T -

rE— e

i

ALserTo Romano
Assistente nell'Universitd di Firenze

OSSERVAZIONI SULL’'IMPUGNATIVA DFj

REGOLAMENTI DELLA PUBBLICA AMMINISTRAZIONE

L
Osservaziont preliminari sulla natura e sulla strusturg

delle disposiziont regolamentart in relazione ai problems
suscitati dalla lore impugnativa

Sommario: 1. Cenno delle questioni oggetio del presente lavoro. - 2. Ceano

delle opinioni che qualificano il regolamento come un atto sostanzialmente
normativo e solo formalmente amministrativo, Teoria che su tale fonda-
mento nega l'impugnabilitd del regolamento davanti agli organi di giu-
stizia amministrativa. Critica: cenno sul carattere relativo della distinzione
tra atto normativo e atto esecutivo in senso sostanziale, - 3. Vari aspetti del
problema della incidenza diretta di un regolamento sull’interesse dei sog-
getti cui & applicabile. Cenno della giurisprudenza del Consiglio di Stato.
Il regolamento come atto generale. Irrilevanza della caratteristica della
generalitd del regolamento rispetto alla sua capacitd di ledere direttamente
Pinteresse dei soggetti cui ¢ applicabile. 1l regolamento come atto astratio.
Diversi concetti di astrattezza. Il concetto di astrattezza secondo SanTl
Romano. Sup accoglimento e sua rilevanza per la soluzione del problema
qui in esame. Cenno su una possibile distinzione tra due gruppi di dispo-
sizioni regolamentari, distinzione condotta sulla base del concetto di
astratiezza qui accolto (disposizioni regolamentari costituenti volizioni-
azioni e disposizioni regolamentari costituenti volizioni preliminari). - 4,
La norma in gencrale ed il collegamento di essa con i rapporti attraverse

i «fard» generatori dei rapporti medesimi, In particolare: dei pegozi
privati ¢ degli atti amministrativi. - 5. Continuazione. In particolare: dei
farti produrtivi di rapporti e non costituenti manifestazioni di volontd. -
6. Il regolamento come atto dello Stato visto nel suo aspetto di persona
ginridica, Il regolamento inquadrato negli atti dello State come soggett©
di dirirti. - 7. Conclusioni sulla distinzione tra disposizioni regolamentari
costituenti delle volizioni-azioni e disposizioni regolamentari costituenti
delle volizioni preliminari,

1. E noto come l'impugnativa davanti agli organi di giustizia

amministrativa dei regolamenti aventi efficacia esterna emanati da
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prgan! della pUbbllll‘ia aﬁ“:?;“l’;:aifl?ﬂ dl'a luc)g? ad una sefic di
oblemi SPESS collcgatl tra 2010, y a cm SOlu.zmnc molto si con-
{overte in .clot[rm; ¢ in glurisprudenza, con risultati non sempre
ddisfacentl, €Sl questa, assai grave, ove si pensi che la materia
i oggetto Bon solo appare s'cmnnﬁcamen.te molto interessante, ma
prcstma anche una‘grande rilevanza pratica,

La prima questione che ¢ stata sollevata al riguardo concerne la
stessa ammissibilita di un ricorso presentato contro un rcgolamento;
éiécch_«‘:, si sostiﬁ\ne-, essendo il regolamento un atto sostanzialmente
pormativo, esso €, come tale, sottratto alla giurisdizione degli organi
di giustizia amministrativa, competenti a conoscere della legittimitd
dei soli att i quali siano amministrativi anche oggettivamente, e non
solo soggettivamente,

E chiaro che se si accetta tale punto di vista, sarebbe inutile pro-
cedere oltre; se invece, seguendo I'opinione della dottrina dominante
e di mtta la giurisprudenza, si afferma la competenza di tali organi
giurisdizionali a conoscere della legittimita dei regolamenti, nella
ricerca delle norme che in concreto disciplinano la loro impugnativa
sorgono una serie di questioni, che, grosso modo, si possono dividere
in due gruppi principali.

Il primo punto da esaminare riguarda il momento in cui linte-
ressato pud proporre ricorso contro un regolamento; in altre parole,
il giorno da cui decorre il termine perentorio entro il quale tale ri-
COrS0 va proposto; per risolvere questo problema, anzi‘, ph‘z‘ preci-
samente, i vari problemi che sorgono a questo proposito, st deve,
necessariamente fare capo al concetto di lesione di interesse che &
stato elaborato dalla giurisprudenza del Consiglio di Stato.

& noto, infatti, come assai spesso la disposizione regolamentare
debba essere in concreto eseguita mediante 'emanazione di uno
speciale atto amministrativo (c.d.‘ atto di ;;lrplicazionf:): si tratta

_quindi di vedere quando si verifica la lesione dFlljmtcrcssc del
" soggetto ricorrente la c;uale presenti quelle f:arattcnstzch'c richieste

per poter costituire valido presupposto del ricorso: se cid avvenga
_con l'emnanazione del regolamento, oppure con quella dell’atto di
. applicazione, € in quali casi tale atto sia necessario ai fini dell'esecu-

> zione della disposizionc stessa. _
Un’altra grossa quesuonc riguarda E";‘_jiﬂﬂ‘minazionc dcgli -
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he devono costituire loggetto dcl. FICOTSO: nel casi _in i |y 1,

3} ¢ reresse & provocata solo mediatamente dalla disposizigy, rlone

gol;[;wntare, e immediatamente dal suo atto di aPPIiCazionel efﬁ

pare dubbio che il ricorso deve essere proposto contro questo Ultiﬁmn_
b lasciare perplessi la costanic giurisprudenza del Copg o

o per 1 1 aso S’lrebbe necessario i
. [ c I
di Stato, SCCOHdO 1& ql.lﬁ].e, 1n tale ¢ » ario llhpugnarc

anche la disposizione regolz{mentare chj::, ess?ndc? illegittimg, rende
per questo illegittimo anche il U0 atto 'dl' af.)phcazmr'xc.. N

Infine, un altro gruppo di questioni riguarda i limiti Soggettiy;
di efficacia del giudicato: problema che si presenta comunemen
in diritto amministrativo, tutte le volte che si discuta delle conge.
guenze dell'impugnazione di un atto riguardante una plurality (;
soggetti,

Scopo del presente lavoro & I'esame di questa serie di problemi,
tra loro, almeno in parte, evidentemente collegati; appare chiaro
come V'esame della questione dell’ammissibilitd di un ricorso giuri-
sdizionale amministrativo contro un regolamento emanato dalla pub-
blica Amministrazione sia del tutto preliminare rispetto all'esame
delle altre questioni: sembra quindi opportuno affrontare senz'altro
questo primo purnto.

2. Costituisce un’affermazione comunemente ripetuta che il re-
golamento & un atto contenente norme, intendendo con cid che esso
¢ un atto solo formalmente (pitr precissmente; solo soggettivamente)
amministrativo, ma che in realtd esso ha natura sostanzialmente nor-
mativa (’); esso costituisce, quindi, la legge materiale emanata dagli
organi amministrativi (*); ¢ nella sua normativie sostanziale consi-

(I) V. per tuttis ZANOBINT Cor T .. . .
: s Corso di diritto a a Milz-
no 1950, vol, I, p. 60; Orravian o, mministrativo, 6* ed., _

La comunicazi 2 . ceratio

Milano 195 « D - caztone degli atti amministratith
Provinsie j:ilp.nl;ti?). D;: [(];Ez\.;\ARO, La. potestd regolamentare dei Comuni e dell
’ vo T.U, defle legpi comunali e provinciali, ora in Scritii di

f:;ﬁ?miﬁfg‘z’ 2]:{23_“0.1.3)??:5 ;g{ign’ P- 286; D’Avzssio, Isrituzions di diritto
nistrativa, 6 ed., Padova 1938, p_’£; L1, p. 89 ss,; Borsi1, La giustizia ammi-

2) V ' Y v e
( edi perd, per la clisting;

. ¢ sUnzione ra . ATiVO 1 i
e legge in senso materiale: Virga i normativo in senso sostanziale

+ . L . ; » N .
teri deila legge in senso materiaie, ina Ig;fb:“;z’f”c’l gcig' rf'gglammn e 1 caral
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st 'clemnento differenziale d,i €550 Tispetto aghi ordinari g ammini.

* ativi aventi natura §0f.tznzxalmentc esecutiva.

" Secondo una opimione avanzata agli inizi del secolo (%), ma

joresa € SOStenutd assm-;‘mtorcvolmcnlc, seppure con diversa m(;tiva-
zione, ip €mpl n_uol.to piu recenti (%), gli organi di glustizia ammini-
qrativa hanno -gx.urisd%zpne sugli atti i quali non solo provengano
da organi amministrativi, ma abbiano anche, obbiettivamente, natura
amministrativa; percio il ricorso presentato contro un regolamento

. sarebbe da considerare inammissibile.

Questa conseguenza appare senz’altro assai grave e, percid, sem-
bra potersi dedurre solo da dati precisi e sicuri; si puo ragionevolmente
dubitare che questo sia il caso in esame., :

L'affermazione che si ¢ presa a fondamento di questa opinione
ré, infatd, la célu‘aliﬁcazione del regolamento come di un atto sostanzial-
*‘mcntc amministrativo; tale qualificazione lascia perd insoddisfatti,
"ove si pensi che uno dei punti piu dibatud dellintero diritto pub-
' blico concerne appunto lindividuazione dell’elemento caratteristico
' della norma giuridica in senso sostanziale.

Vi sono, anzitutto, alcuni autori, i quali negano addirittura Pesi-
| stenza di tale elemento: i concetti di atto normativo ¢ di atto esecutivo
 sarebbero quindi delineabili solo in base a criteri meramente forma-
]’ i (*); ove si accettasse una tale opinione, appare chiaro come la qua-

lificazione del regolamento come atto formalmente amministrativo
l- ma sostanzialmente normativo costituisca un non-senso.

Ma anche seguendo l'opinione, che & poi quella dominante, se-

condo cui & possibile configurare una categoria di atti sostanzialmente

() Massa, I sindacato giurisdizionde della IV sezione sulla legittimita
dei regolamenti, in Arch. dir. pubbl., 1903, 162.

(") Guicciarmi, La giustizia amministrativa, 3 ed,, Padova 1954, p. 152;
Virra, Diritto amministrative, 3* ed.,, Torino 1950, p. 506,

() Cir, tra gli altri: Esrosiro, nelle voci del Nuovo Digesto laliano:
Legge ¢ Norma giuridica; questo autore nega non soltanto la validitd teorica
ma anche la rilevanza pratica di una siffatta distinzione; MorraTi, Sui himits
della delegazione legislativa, in Jus 1952, 210; cfr. anche gli awtori citati da
Foberaro, Il conceito di legge, Milano 1948, pp. 107 e 110; per la dottrina
tedesca v.: MarTrrz, Ueber der konstitytionellen Begriff des Gesetzes, in Zeitschr.
fir die gesamie Staatsrechiswissenschapy, XXXVI, 1880, p. 250; Haensr, Das
Gesetz in matericlle und jormejjs Sinne, Leipzig 1988, p. 191 ss.
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cmativi (), 12 qualificazione in esame appare troppo Vaga, piacay
no & parimento noto, vi & un grande dlsaccordo. tra gli stesg; SQStc'. ..
:1?:2; dfc)ll’csistcnza di un clemento che carattcrlzﬁ'sa\ tale Categari, !
sulla determinazione di questo elemento stesso: se ciot debba qualig,
bearsi come atto sostanzialmente normatvo Patto generale, o Btrane,
¢ ‘qﬁello che contenga un guid novz, €tc. . .‘:
Allo stato attuale della dottrina, la quahﬁca?:zor}e del regolameny,
come di un atto sostanzialmente normativo sostituisce quindi un rig. |
vio in bianco ad un concetto di contenuto malsicuro, ¢ non sempp,
quindi idonea a portare un concreto contributo per la soluzione delle

questioni che sorgono a proposito dellimpugnativa del regolamenty -
stesso; tanto pilt che a prescindere dalle questioni che suscita la deter. -

minazione dell'esistenza e delle caratteristiche della categoria degli |
atti normativi in senso sostanziale, si pud dubitare della rilevanza |

di essa, giacch® non sembra provato che i concetti di atto rormativo
e di atto esecutivo in senso sostanziale siano tra loro inconciliabili:

si pud infatti concepire un atto, il quale debba essere considerato come
normativo rispetto ad un altro atto, ed esecutivo rispetto ad un terzo |
atto; e il regolamento sembra appunto costituire un esempio upico

di questa categoria ().

Infatti, tra le tante opinioni che sono state sostenute in merito al-
la distinziope in senso sostanziale tra atto normativo ed atto esecutivo
quella che appare come la preferibile, afferma appunto che tale distin-
zione non ha un valore assoluto, ma solo relativo (*).

Del resto & stato recentemente sostenuto (%), che i regolament
sono sempre atti discrezionali, ¢ cio? atti vincolati nel fine; ora sem-

() V. in questo senso: Santt RoMaxo, Principi di diritto costituziondle,
2* cd., Milano 1946, p. 274; De Vaviss, Elementi di diritto amministrativo,
2% ed., Padova 1951, p. 11; Guarino, Osservazioni sulla potcstd regolamentart.
in Rass. dir. pubbl, V948, 1, 85; Viraa, La pubblicazione, cic., cit., p. 100;
Cammzeo, Della manifestazione di volontd dello Staro nel campo del dritho
amministrative, nel Trauato diretto da V. E. Orlando, vol. i, p 39

(") Saxmi Romawno, Corso di diritto amministrativo, 3% ed., Padova 1937,
p. 6 ¢ p. 46 ss.

(*) Saxm Romano, op. loc. wlt. .

(") Da Guarixo, Sul carattcre discrezionale dei regolamentr, in Foro

it. 1953, 1, 537 ss.5 v. perd, in senso contrario: M. S. Grasnini, Provvedimenti
amministratici generals e regolaments munisterali, in Foro i1, 1953, 11, 9 s

Ry
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/ casi che qui & fuor luogo indicare, appare al contrario del tutto irrile-
vante ai fini dell’esclusione dell'impugnazione dei regolamenti davanti
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bra che ittt gli atti i quali l'Cl'ldOr.lo al raggiungimento di un fige che
s predeterminato da altro atto. si pongano nei sug
Jtt esecutivi.

Ma 2 Prescindere da cid dppare assai agevole rintracciare deolj
clementi di esccutivitd in tutti i regolamenti, i quali, in sosténza_, fm-
stituiscono una regolamentazione di rapporti ulteriore rispetto a
quclla pill ampia e sommaria data dalla legge formale,

confronti come

Sembra quindi che tutti i regolament, e non solo quelli che

sono denominatl « esecutivi » siano atti esecutivi nei confronti della
3 10 s . - = »

legge in senso formale ('), mentre, viceversa, nei casi in cui il regola-

mento deve essere in concreto eseguito mediante emanazione di

un atto speciale di applicazione, esso sia da considerarsi, nei confronti
di questo, come un atto normativo.

In definitiva, la qualificazione di un atto come normativo o ese- |
. » PR . . R 1
cutivo non riguarda le caratteristiche intrinseche di esso, ma, al con- |
gtrario, esprime una relazione in cui si trova con altro atto; percid una

simile qualificazione, se porta a conseguenze di notevole rilevanza in

agli organi di giustizia amministrativa.

Sembra quindi si possa, in tal modo, superare la questione pregiu- |!
diziale concernente 'ammissibilith di tale impugnazione e passare al-

Pesame delle molte questioni che questa wnpugnazione solleva,

3. La prima di tali questioni riguar'da, corne gid si & acccrfnato,_.il
momento in cui si verifica la lesione d’interesse 10 senso tecnico, per
i soggetti cui il regolamento é’ app'lxcata, L c{:-munquc apghcal?ge ; la
rilevanza pratica della determinazione di tale momento 2, evidente-
mente, notevolissima, giacche non solo da €550 sorge ;1 potere d.1 impu-
gnaziope del regolamento, ma decorre pure il termine perentorio entro
il quale tale impugnazione deve €ssCrc propos@. -

1l problema ¢ complicato dal fatto ic assai spesso il .rcgo]ar:.ncnto
deve essere escguito mediante un atto sm\golo di applxc'azmue: si con-
troverte molto s¢ la lesione di interesse & provocata direttamente dal

10y (Conira: BENVENUTI, Appunti di diritto amministrative, 2* ed., Pa-
dova 1954, p. 40.

Aot
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pure dal suo atto di applicazione e se, g Pritng
fica sempre nel momento stesso della emanazion%l
¢
|

regolament©, OPY
rale lesione 1 verl

regolamento. : ina sono, come & noto, n;
Le soluzioni accolte 10 dottri ’ T Pluttosgg

i 5 ivamente, .
e ad esse si accennerd SUCCESS

La giurisprudenza del Consiglio di Stato, invece, in una ;.
sima serie di decisioni ('), sostienc una 5013121onc d.le Pﬁ\rb o
_ 5 dirsi consolidata ¢ tranquillante, giacche, iy | el

arentemente pu . . .
spotto una formula ormai fin troppo ripetula, lascia, su di yp iz

generale, del wtto insoluta Ja questione, che viene risolta soly sy
per caso. _ P
L'affermazione contenuta nelle citate decisioni, infatd, & 1y ¢,
. guente: il regolamento 2 up atto generale ed astratto; come tale, quin.
di, & inidoneo a produrre direttamente una lesione di interesse che
abbia le note caratteristiche della attualith e immediatezza e percid non
pud considerarsi immediatamente impugnabile; Iimpugnazione sa)
solo possibile quando tale lesione si sara verificata attraverso Vatto di
applicazione; d’altra parte, perd, quando il regolamento & immediata
mente lesivo, allora esso & pure immediatamente impugnabile.

1l ragionamento cos! formulato appare, evidentemente, contrad-
dittorio; comunque, interpretato nel solo modo possibile, e ciot che
vi ¢ una regola generale, per cui il regolamento non & un atto imme-
diatamente impugnabile, ma che tale regola ammerte numerosis-
sime eccezioni, il problema non ¢ risolto, ma semplicemente spostato:

A T
[ A

si trattera infatti di vedere, in concreto, quando sia applicabile detta
regola, ¢ quando invece, i si trovi dinanzi ad una eccezione; ¢ s¢ il
Consiglio di Stato, ovviamente, non puo risolvere questo problcma
tutte le volte che esso ¢ presentato al suo esame, cid nondimeno €sso
non dice chiaramente quali eriteri valgono per la sua soluzione, criter

quindi che df:’vono essere dedotti dall’interprete mediante il diretto
esame della ricea casistica contenura in tal

uno degli scopi del presente lavoro.
Secondo la glurisprudenza del Consiglio di Stato sopra indicata,

i decisioni; ¢ cid costituird

(") Vedi, a : e _ ,
Rass. dir. pubh,, 195, I?t?é{é;e?rip lificativo: V' sez., 26 febbraio 1954, in

State, 195511 926, €z., 27 agosto 1955, in Racc. giur. Cons.
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j ordinaria NAMMissibility qe) ‘meUgnat' 0
fiscenderch Va ¢

lamento dllsc.c - .ie be dal fateo che egqq ¢ un atto

¢ come 117 JTHCNNCO A ledere (MMediatamege 15 0 2 &d astrag

cui & rifenibile (Y: nop 3 ben chiarg . Mieresse de;

un valore assoluto oppure solo relatjve. Se cipd, |
- » ,
je volte che, secondo il Consxglio di Statg i

are € immediatumente jmpygn,; perch g ’
| interessi, €ssa non possa €ssere consi etiamen
fproduca tale effetto nonostante que

Data !’importanza che i] Consj
ralita ¢ all'astrattezza de; regol

queste caratteristiche del regol
sembrano avere tale riley
ci interessa (%),

AMENLO, 2 preferenza di altre che non
anza per il problema che qui specificamente

(") Vedi, a puro titolo esemplificativo: V] sez,, 21 marzo 1930, in
Foro amm., 1950, 1, 3, 223, v sez., 7 marzo 1953, iy, 1933, 1,2,273, v sez.,
26 febbraio 1954, in Rase. dir. pubbl., 1955, 1, 159, ‘

(") Un aluo clemento carateeristico dei regolamenti, che quindi Ii dif-
ferenzig dagli atti amministrativi ordinari, sembra consistere nel particolare
Potere i cui essi costituiscono Pesplicazione. Come & noto, la dottring che
in tempi meno recenti era la dominante, era quella detta dello Gugrst, dal
nome del suo principale sostenitore. o _

Essa si basava sulla celebre frase, secondo cui «cid che l’auzitonté pud
comandare o vietare nel singolo caso, pud comandare o vietare, in via generale,
per wnii i casi simili dell’avvenire ». o o ol

La volizione della pubblica Ammxmstrazxone. contenuta in un rc}g? a-
mento, quindi, non differirebbe in nulla ‘(ja que@!a.co;ll:cnuf:a in 1?2131'2;:32
atto aministrativo; il regolamiento, percit, cosuunrcté'e, c{?:;aleaa’ ovve.
nistrativo speciale, Pesplicazione del generico potere discrez] ot proy
.dere su una certa materia auribuito ad ogpi Organo amministrativo. dello

La revisione critica di rale teoria fu opera, in ;mh::. sogra‘t;x;;o e
ZanoBINI (Sl fondamento giuridico della potesia ",‘agd;?f"mn{bg 14§g ss_-):
1922, p. 22 ss,, ora in Scritti vari di diritso pubblico, : 1antt}o con;ep'uﬂ e
il quale osservd che non si pud considerare il rego af(lilﬁi? infinite decisioni
atto generale, da Fariﬁcare sostanzialmente a ciascuna de «*:ﬂkwia ben mag-
singole cui tiene luogo, se non altro pcrr.:hé p\osstedc una :"; m‘””ﬁ’ > vinco-
giore di queste: costituisce diritto obbietrivo, & efficace erg il suo superiore
Jante non solo per Porgano che 1o hg emesso ma anche ,!;:'f o costtuisce
gerarchico, ¢teg Pemanazione di un regolamento, quindl,
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# comunemente ripeturo anche in dottnnai € ?ion solo in iy
denza che il regolamento sia un atto genperale ¢ astratto' (Y.
5Pm(‘:he il regolamento sia un atto gcnera_l_g appare cosa evidenge o
indubbia; tale espressione deve essere intesa ?on ;olo nel senso ¢y, i
regolamento debba riguardare nqn un caso 51(1;;10 0. mMma una P]ura]iﬁ,
di soggetti o di fattispecic. ma atxchc €550 c;z? fcss?re cmanate jp
rapporto ad una serie indefinita d.z soggetti o di fattispecie, !c quali
presentino determinate caratteristiche c.omum. ¢ apphf:ato rigorosa.
mente, senza possibilith di deroga, 2 tutt quests soggetti o fat‘tlspecic;
c cid & in dottrina pacificamente affermato, anche sc spesso si disengy

«ul fondamento di tale inderogabilitk dei regolamenti ().

esplicazione del generico potere discrezionale che ciascun organo amministra.
tivo ha sulle materie di sua competenza, ma, al contrarie, & esplicazione di wno
speciale poterc regolamentare, che deve essere attsibuito specificamente, sep-
pure talvolta taciramente, all'organo stesso della legge. '

E tali diversit dei poteri di cui gli atti amministrativi e i regolamenti,
rispettivamente, costituiscono Pespplicazione, esiste anche se, ordinariamente,
di questi due poteri in ordine ad una stessa materia sia titolare lo stesso
organo. .

Queste opinioni sono attualmente accolte dalla dottrina di gran lunga
dominante (cfr, sopratrutro: De Vavves, I fondamento del porere regolamen-
tare, in Riv. dir. pubbl., 1930, 1, 145, ¢ Regolamenti ministeriali ed ordinanze
generali, in Foro ir., 1951, TV, 99: Guarwo, Sul caratiere discrezionale dei
regolamenti, in Foro it., 1953, 1, 538); sul punto vedi, da ultime, dettaclia-
tamente: Miers, Principi di diritto amministrative, 2* ed., Padova 1933,
p. 196 ss).

Anche la dottrina tedesca afferma la necessith @i una artribuzione legi-
slativa della potestd regolamentarey cfr. Forstuore, Lebrbuch des Verwdtungs-
rechts, 5* ed., Miinchen u. Beslin, 1955, p. 77.

Non sembra perd che tale questione, cui abbiamo accennato per dovere di
completezza, rilevi ai fini della soluzione dei problemi che qui specificamente
d interessano: infarti, come st vedrd in seguito, i principi che regolano Yim-
pugnazione dei regolamenti discendono dal loro contenuto e struttura, pre-
scindcnd? da: dcn}eriti estrinseci, per quanto intimamente connessi, come il
potcrc,dz cul costituiscono Pesplicazione.

‘ M E cvzdf:ntc il collegfm:tenfo tra questa affermazione e quella, prece
dcntemente esaminata, per cui il rf_:gﬂ!amenm ¢ un atto sostanzialmente nor-
roativo: colle;a_r’amcnto, peraltr?, assai discutibile, in quanto la teoria per cul la
generalitd e Pastrattezza costituiscono le caratteristiche dell’atto normative in

senso sostanziale appare oggi in netto decling, e superata dalla teoria c.d. della
« novitd ». .
(**) Fooeraro, N concetto di legge, cit,

gioni sulla costituzionalitd delle deleghe pag. 127; SanpuLrii, Osservs-

legidative in materia & riforma agrarid,
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I soggclti ¢ le 'fattispccic alle quali il

non Possonf.) qU::’d' foCl't’ indicate nomin

¢ categoria (*"). cloe attraverso quel

quali devono costituire anche il motiv
contenuta.

| La qualificazione del regolamento come d;

, percid. scmbm‘attencrc solo al modo di determinazione dei casi cut

esso & applicabile, ma non incidere sulla natura della volizione in esso

contenuta e quindi sulla sua capacitd di ledere direttamente gli inte-

ressi dei soggetti cui & applicabile.

et ———t

regolamento & applicabile
at'n, ma sono individuate
le caratteristiche comunt, le
o della lorg disciplina in esso

un atto generale,

in Foro amm., 1952, 1V, 4; Guarmo, Legge e regolamento, in Foro it 1953,
1, 121: Incrosso, Sulla distingione tra legge in senso materiale e legge in
senso formale, in Studi per Cammeo, Padova 1933, vol. I, p. 710; per la
dottrina tedesca v.: Forstrorr, Lehrbuch, cit., p. 110; ma Pautore che per
primo ha dedicato all’argomento uno studio organico & Zanoswa (Sul fonda
mento giuridico dell'inderogabilitd dei repolamenti, in Riv. dir. pubbl, 1917,
I, 402 ss. Ora in Scritti wari, cit, p. 33 ss); egli afferma che il principio
della generalitd delle disposizioni regolamentari & basato sulla esigenza di
evitare il cattivo uso da parte degli organi amministrativi del potere norma-
tivo ad essi attribuite, temperandolo col vincolo della assoluta paritd di trat-
tamento per tutti i cittadini; percid tale potere normativo & solo generale, e
non anche speciale, come quello di cui & titolare il Parlamento, organo il
quale, secondo 1 principi ispiratori del nostro sistema costituzionale, dd poli-
ticamente maggiore garanzie delle autoritd amministrative. .

Cost «i regolamenti non possono contenere nomme che non abbiano
il carattere della generalid: la facolth di costituire diritto obbiettivo singo-
lare non spetta se non a chi ha la pienezza del potere legislativo » (Sanrr
Romano, Corso di diritto costituzionale, VII ed., Padova 1943, p. 347).

Sembra infatti esistere un principio per cui la potest} normativa affidata
ad altri organi che non siano quelli legislativi dl:r!lni Stato sia sempre gene-
rale e non speciale, ¢ cid, evidenrcm::ntc, per le ragioni sopra accennate; mfatn,
secondo recenti interpretazioni degli artt. ?0 e 117 d_el!a Costituzione (Mm.t.n,
La Regione, nel Commentario alla Costituzione diretto da Calamandrei e
Levi. vol. 11, p. 311; Guarino, Pfaﬁh ca:tzmz:o?ab, amministrativs c-pr.o-
cesinali delle leagi sulPaltipiano silano e s.uifa ﬁforlma agraria ¢ fondioria,
in Foro it., 1952, IV, 7D, an.chc le Regioni, le quali, come & noto, possono
emanare, come o Stato, leggl in senso formale hanno solo Ia potestd normativa
gencmAh;che Fuemer (Institutionen des dezft;c_hen Vemmlmngxfechts, 8 ed,
Tobingen 1928, p. 135), afferma che il princinio _del]a. generalird ed indero-
gabilith dei regolamenti & basato sulla nccz;:ssné ch assicurare a tutti i citta-
dini un uguale trattamento da parte degli organi del potere esecutivo.

(**) FORSTHOFF, Lehrbuch, cit., p. 110,
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Giy il DONATI infacti, criticando la teoria ‘per cyj
| h I ‘ 1 3 - * -

ituirebbero gli elementi caratteristici
e Pastrattezza costituireb g

1?4 gﬁnﬂraﬁ
Comand;

In particolase, Pattitudine di un atto a provocare una direy, o

s amediata lesione dellinteresse del soggetto o dei soggetti a oy ¢
' riferisce, ¢ del tutto indipendente dalla sua generalita, nel senso gy

., accennato, tanto che non si dubita minimamente della impugnabijy
degli atti amministrativi ordinari 1 quali riguardano una pluraligy g
't soggetti o fattispecie, ¢ che sono appunto detti atti generali o plurimi;

If
i
!.

L:fgge,. & p. 721 e Norma giuridica, a p. 1051
gruridica, -in Scritti in onore delia CEDAM,
contra: Fooeraro, Ml concetto di legge, cit,,

Punico problema che sorge a proposito dell'impugnativa di questi at
‘riguarda i limiti soggettivi di efficacia del giudicato con cui si conclo.
de il giudizio sulla loro legittimith; difficoltd, peraltro comunemente
risolta in base al noto-criterio della divisibilitd o indivisibilita dell'atto
stesso (). T

" Ben diversa rilevanza avrebbe invece la qualificazione del regola-

mento come di un atto astrattos ed & sintomatico che proprio a questo
proposito si abbiano in dottrina delle divergenze, sulla determinazione
del concetto di astrattezza.

E stato sostenuto, infatti, che per atto astratto si deve intendere

quellatto il quale riguarda una pluralitd di soggetti indeterminata o
indeterrhiriabile (*°), oppure quellatto ¢he riguarda una pluralit
indefinita di fattispecie, che si possono. verificare in un momento
anche posteriore alla sua-emanazione (™),

§i deve dire, perd, che ove si accolga usio di questi due concetti

tra loro non perfettamente coincidenti, Pastrattezza di un atto sarebbe
qualcosa di assai simile alla sua generality, in quanto attiene anche

[ 1 caratieri della-legge in senso-materiale; in Riv, dir. pubbl., 191

1 - . . .
() Da Esrosrro, nefle voci gid citate del Nyovo Digesto italiano:

e da D Vavrves, in La normé
Padova 1953, vol. 11, p. 403
p. 147,

ampiamente,

% degli enti autarchici, Tovino 1932, p. 35
comumicazione, ete., cit. p. 263

*y Sul punto cfr. fnfra, pin
{(**) Boopa, I regolamenti
*" Orraviana,
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i determinazi i so :
Y modo d zlone det soggetti ¢ de

a0 & applicabxl'e, ma non incide sulla sua nanarg ¢ sul suo con-
| enuto, € 10 Paft'1f°larc~ Su“a_'mil attitudine a ledere direttamente &
-i‘im‘l‘ﬂ cdl‘ammf:ntﬂ\ 1 mteltcsse dei soggetti nei cuj confronti & emesso .

Sembra perd che il concetto di astrattezza debba essere definito
in altre modo; Gc%ﬂ:za cm‘é essere considerato astratto quell'atto che
«..non € una volx%zone 1N Senso stretto, ciot una volizione-azione,
concreta € 1n at_tff; ¢ una volizione preliminare che precede ¢ regola
una futura volizione conecreta » (*); un atto astratto, percid, non
rgggiunge immediatamente qucll‘cffctteh;giiuridice che costituisce lo
scopo del soggetto agente, ma, al contrario, fissa i criteri secondo i
q:ilali deve essere posto in essere un successivo atto che produca tale
effetto. : .

E chiaro come la qualificazione del regolamento come di un atto
astratto, intendendo questa espressione nel senso indicato, abbia nna
grande rilevanza per la soluzione del problema in esame.

La definizione di atto astratto qui accolta ha evidentemente un
valore relativo: infatti, un atto, che nei confronti del raggiungimento
di un determinato effetto giuridico si pone come astratto, pud perd
porsi come atto concreto nei confronti de! raggiungimento di un di-
verso risultato giuridico; d’altra parte, poiche chi propone un ticorso
giurisdizionale chiede I'annullamento di un atto amministrativo che
produce un effetto giuridico che dal ricorrente stesso & assunto come
lesivo del proprio interesse, & facile dedurre che nei confronti di tale
risultato giuridico V'atto impugnato non pud essere considerato come
un atto astratto, ma solo come un atto concreto.

Deve quindi considerarsi esattissiha 'affermazione del Consiglio

“ di Stato secondo cui un atto astratto, in quanto tale, non pud produrre

1le Eattispccic ‘a cul

(%) A questo proposito & da ricordare i‘opinione‘df:l Gu,\amol(chge
e regolamento, cit., in Foro it 19?3, I, 120), sccoqdo cui il concetto di astrat-
tezza distinto da quello di generalitd non avrebbe nessuna validitd teorica o
i ica.
nlevale:s;l Psr:::z Ronano, Principio di c\liriflo castiruzi?-naff?, cit., p. -82; l’.atto
definito con le parole riportate nel testo & Patto nOTMativo in senso sosmnma_l.ﬂ',
ina che tali parole definiscano anche il concetto di atto astratto apparc e i-
dente, ove si pensi che per lo stesso autore I'clemento distintivo dell’atto
normativo in senso sostanziale & la sua astrattezza; v. dello stesso autore:
Corso di diritto amministrative, cit,, p. 2,
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i imire valido presupposto del rico.rsc giurﬁisdizionalc‘ perchi Quieg

oSt Y resse deve essere posta in relazione con quelliefiey, .
I?SI-Onc duntere rraverso annullamento dell’atto Oggettngm-
ridico che appuﬂ‘tO 2 lo. ma Ia regola che Patt de}
ficorso si vuole eliminare; non 5010, ‘(’E Jesi d"o AStratyg,

y in quanto tale. non & idoneo a pmdu.trc 9“35 2 :Sion.? Cmt'f"rt?sti

| una regola che ha un valore assoluto; quando, é‘fc' 1 Lonsiglio g;

' Stato ammette Pimmediata impugnattva di una 1§P051_21F’“f regola.
mentare. si deve concludere nel senso che tatle ‘dtsposmmne non }

s astratta, ma concreta, in relazione all’effetto gmndzco' che essa stess

> ha direttamente provocato, e che quindi attraverso il suo annulls.

ﬂ mento si desidera eliminare. o

Manca, purtroppo, nella nostra letteratura giuridica, una analig
accurata del possibile contenuto di una disposizione regolamentare;
d'altra parte, da una lettura anche superficiale di un qualsiasi rego-
lamento della pubblica Amministrazione, si nota come in esso siano
contenute disposizioni cosi varie, da non poter essere considerate
unitariamente: per esernpio, fissazione di presupposti per I'emana-
zione di un successivo atto amministrativo, come Pattribuzione di
competenza ad un dato organo; fissazione di alcuni elementi. o
addirittura dell'intero contenuto di un atto, la cui emanazione da
parte dello stesso o di altro organo della P.A., costituisce attivitl
pilt 0 meno vincolata; oppure un comando, o un divieto o un per-
messo, rivolto in via generale a privad cittadini.
Correlativamente a questa gamma di possibili diversi contenuti

di una disposizione regolamentare, questa pud variamente incidere
sull'interesse dei soggetti cui & applicabile; & impossibile distinguere
le diverse sfumature con cui. in concreto, tale lesione si pud verift

care; certamente, perd, & possibile cogliere una distinzione piuttosto
macroscopica,

th;

e

Si possono infatti distinguere due grandi gruppi di disposizioni
regolamentari; appartengono al primo gruppo quelle dif\posizioai
che incidono direttamente nella sfera giuridica dei soggetti cui s8¢
sono applicabili, costituendo, medificando o estinguendo mediante
comandi, divied. concessioni. autorizzazioni etc.. un rapporto giu-
ridico tra tali soggetti ¢ la pubblica Amministrazione o anche, ecce-
zionalmente, tra privat cittadini.
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Jioni regolamentar: che non hanno una immediata e diretta rile-
anza per 1 prfvfiﬂ letﬂdmh ma regolano la condotta che la stessa
Jbblica Amministrazione dovr} tenere in futuro nei loro confront,
condotta che a sua volta si esplicherd mediante atti amministrativi che
costituiscono, modificano o estinguono un rapporto giuridico col
rivato.

In questo sccondo caso, 'emanazione di tali ati, e quindi il
verificarsi di questi effetti giuridici, al momento dell'emanazione della
disposizione regolamentare, & ordinariamente solo eventuale, in ogni
caso futura.

Anticipando quelli che saranno i risultati di un esame che sard

{ successivamente compiuto, diciamo subite che una lesione di inte-
resse con tali caratteristiche d2 rendere possibile la proposizione di
un ricorso giurisdizionale avverso I'atto amministrativo che la ha

causata, & determinata solo dalla modificazione della sfera giuridica

" del ricorrente nel senso qui chiarito, e non & sufficiente una mera mi-
naccia. per quanto imminente, o anche una certezza che questa mo-
dificazione si verificherd in un momento futuro pilt o meno deter-
minato.

Di conseguenza. riservando la dimostrazione di cid, sembra
che si possa affermare che, nei confronti dell'interesse del soggetto
cui esso @ applicabile. si debba considerare come atto astratto, e ciod
costituente una volizione preliminare quella disposizione regolamen-
tare che non modifica direttamente la sfera giuridica di tale soggetto,
ma regola la condotta futura dello stesso o di un altro organo ammi~4:
nistrativo, condotta che sard costituita dall’emanazione di atti ammi-
nistrativi speciali, detti atti di applicazione; deve invece essere
considerato atto concreto, ciod costituente una volizione - azione
quella disposizione regolamentare che si rivolge direttamente a pri-
vati cittadini. costituendo, modificando o estinguendo un rapporto
giuridico tra di loro. oppure, come ¢ il caso ordinario, tra essi e la
pubblica Amministrazione.

Poiche la soluzione delle guestioni in esame dipende cosi larga-
mente dalla distinzione di auesti due gruppi di disposizioni regola-

mentari in tal modo individuate, pare opportuno approfondire mag-
giormente il punto. \

Al secondo gruppo. invece. appartengono tutte quelle disposi-

—
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4 L’approfondimento di Falunibdei ;once}:ti _c‘:mum:i:;ti.u,m‘:cr
soprattutto un’analisi. della nozione a'semcig?:;: 3%5};11?0 partit],

quella definizione di atto astratto qui . d.l ¢ Nozione g

solve, ai fini dell'esame dcx' problem} oggetio ae _P}'C-‘ﬁnte.lavom, in

quella distinzione tra volizione prchmmarf:; mhm‘)_ﬂ?‘ﬂmone. 2y

2 nostro avviso, non & stato dato, ﬁnorz.l. un adeguato rilievo, Notiam,

anzitutto, I'impiego del termine « vohzu.:mc n, che consente un rifes;.

mento sia alla norma sia all’atto, prescindendo, di conseguenza g,

ona maggiore precisazione del carattere dd rtgol?n-_scnfo, della oy

impugnazione qui si tratta. Secondariamente la distinzione, oltre ,

porre in Juce un criterio distintivo tra astratto ¢ i:oncrf:-to: precisato,

Quest’uldmo, con un termine che ci sembra proprio, ¢ cloe quello dj

« azione », che richiama lidea di ud’applicazione, implica un'esi.

genza: quella di individuare il passaggio, o una serie di passaggi. per

+osi dire, dall’una all’altra volizione, vale a dire 1o stesso zter della

porma dalla sua portatd generale ed astratta alla sua incidenza nei

tasi concreti. | |

Come si & precedentemente rilevato, crediamo che questa inci-

denza presupponga un diretto richiamo alla nozione di rapporto.
Senonché I'apparente semplicita di questo riferimento cela linsidia
insita nello stesso térreno sul quale st muovono tutte le concezioni
che fanno capo al rapporto. La stessa precisazione che abbiamo fatta
per cui una lesione di interesse si verifica in corrispondenza della
stessa‘incidenza della volizione-azione su una delle fasi del rapporto
e ciod sulla costituzione, o sulla modificazione o sulla estinzione. non
¢ sufficiente. Il problema, o meglio, il gruppo di problemi che sorgono
¢ di portata molto vasta, e qui & possibile soltanto indicarne qualche
punto di partenza.

-~ Rileviamo anzitutto, riferendoci per comodith di ragionamento
alla norma in genere, la nota osservazione che la dinamica del dirtto
ruota tra il polo della fattispecie e quello dei corrispondenti efiett
giuridici (™). B altresi noto il concetto dj fattispecie astratta o legi-
slativa in contrapposto a fattispecie concreta e reale ¢**). In altri ter-

1939(,:‘). ;’fuamo, La fattispecic e gli cflersi giaridici  preliminart, Milano

C ciny

(*) Cfr. Ruswvo, op. loc. ait.; Bern,

dica, 2* ed., Torino 1930, p. 3 ss. ria generale del negozio g
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ini 3l complesso d.egli el_ementi nccessari_ € astrattamente « ipotiz-
gati » per 12 p?qduzmne. di un effetto fa riscontro il complesso con-
creto di quest elex.nenu nella corrente esemplificazione: negozio,
steo illecito, usucapione, ete.

Ora, quel che qui interessa ¢ appunto questo « ginoco » tra le due
fattispecie, lastratta e la concreta (*). E un principio che sembra
potersi dedurre ¢ quello che ogni norma di per s¢ & generale ¢
astratta, in quanto volizione preliminare; pil precisamente & tale
in quanto la posizione di essa & quella di una previsione di fatti ().
Per contro col verificarsi dei fatd ipotizzati la norma entra in azione
¢ diventa volizione-azione. Ma con questo non si & detto nulla. Oc-
corre infatd chiedersi che cosa siano con precisione questi fatt, av-
vertendo che da un approfondimento di questo punto possono dipen-
dere rilevanti conseguenze. Un primo rilievo concerne la portata di
leggi in gencrale e pud soccorrere qualche esempio comune tolto dal
Codice civile. Quando ad esempio I'art. 1173 cod. civ. dispone in
materia di font delle obbligazioni, indica come tali il contratto, il
fatto illecito, e « ogni altro atto o fatto idoneo a produrle », in con-
formird, etc. Si tratta di una norma statuale e il suo riferimento sog-
gettivo concerne la sfera privata ¢ anche quella pubblica la cui posi-
zione di identith o meno con la prima in ordine alla capaciti di diritto
privato mon importa qui indagare. Ora ci sembra ovvio rilievo che
le fonti di cui all'arc. 1173 indicano molteplici categorie di fatti di
- cui importa qui una distinzione: i contratti (anche i testamenti) e
gli altri. E il caso di sottolineare la portata dei negozi giuridici in
quanto costituenti font1 di rapporti nella forma ¢ con i caratteri di
volizioni concrete (**).

Questo significa che tra la norma astratta e la sua applicazione
Pancllo di congiunzione & rappresentato da un'altra volizione —

(°) Sulla distinzione tra queste due ultime v. Rusivo, op. cir,, p. 3 ss.

(*") Cfr. sul punto: SanTi Romavo, Corso di diritto amministrative,
3* ed., Padova 1937, p. 2.

(‘;) Si prescinde in questa scde dall’ulteriore indagine se i negozi di
diritto privalo abbiano o meno carattere normative; cfr. sul punto: Santi
Romawo, L'ordinamento giuridico, rist. della 22 ed., p. 71 e la nota 47 quater;
Principi di diritte costituzionale generale, Milano 1945, cap. XIII, pag. 6, n. 6.

tgu,
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e 1l carattere costitutiva .
da generalment Sttutivg ¢ .

reazione di una situazione nuova ™,

] senso di ¢ _ .
rapporto net 5% ' : (™), il negozio rientr
Seguendo i correntd concettt () g 2 Della oy,

sece o queltunica nosma che & quella dello Sato; segueng,
teoria normativa in ordine ai DEGOZY, vien fz.xtto 1 PoIre n Juce op,
tra una norma dello Stato ¢ la sua athcaz1onc anello di congjuyy.
sione & costituito da una porma del privato. Coxr}unqrtm anche sepg,
pronunciarsi su questa corrente ¢ nmfmcndo m‘:ll ambito della ana
concezione sta di fatto che il negozio del privato ¢ una volizign,
concreta costitutiva di rapporti.

Occorre rilevare come il cenno di questa posizione riceve ulte.
riori chiarimenti dal particolare tipo di aytonormia cui la norma i
esame si riferisce (7): nell’autonomia privata, infatt, la porma sta
tuale non si pone nei confronti dei negozi privati in un rapports
uguale a quello caratteristico dell'autonornia pubblica, non libera,
ma funzionale e vincolata almeno nei fini ed ¢ dubbio che possa
ragionarsi diversamente anche per ghi stessi negozi di diritto privato
della pubblica Amministrazione (™).

' Comunque si pud senz'altro affermare che quando una dispo-
sizione regolamentare deve essere qualificata come astratta, e ciod
costituente una volizione preliminare, nel senso sopra precisato, il
suo atto di applicazione si pone, nei confront del rapporto tra pub-
blica Amminstrazione e privato, pella stessa posizione che l'arti-
colo 1173 cod. civ. prevede per i contratti di diritto privato, ¢ cio
come l'atto immediato ed esclusivamente regolatore del rapporto.

Si profila cosi la portata di quella categoria di disposizioni rego-
lamentari che non incidono direttamente nella sfera giuridica dei
privati ma regolano la condotta futura della stessa pubblica Ammini-

o

norma o atro — cht $

(**) Berm, op. cir., p. 4; Canora-Fenrara, Nl negozio giuridico nel diritto
privato italiano, Napoli 1948, pag. 98 ss.

(*) Cir. Berri e Rusivo, opp. loce, ultt, cins,

(*') Cfr, in generale, sui caratteri distintivi delPautonomia pubblica ¢
privata: ZANOBINI, Am‘tmomm pubb_hca ¢ privata, in Scrinti giuridici in onore
di Francesco Carnelutti, Padova 1950, vol. IV, p. 185 ss,

- (*") Per quanto sia per lo meno discintibije ogni riavvicinamento degli
atti amministrativi, od anche solo di alcune categorie di essi, ai negozi di

disitto privato; sul punto cfr. per tutti: Sanry Romano, Corso di diritio ammi-
nistrativo, cit., p. 228 ss.
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plica attraverso un ulteriore
rapporto, intendendo questo
4r¢ una connessione che puo
tivo oltre che costitutive dj

e, la cui azZione « concreta » si es
srrazlc‘;l . ’csprim‘: I'instaurazione di up
a0 ine in un SENSO ENerico, per indic
::; a carattere estintivo o modifica

5. Molto diversa dalla suesposta situazione & quella in cui se-
guendo Pesempio ricavato dalla materia delle fonti delle obbligazioni
queste NON SOTZONO da una volizione dj soggetti, ma da « fatti », cui
direttamente la legge ricollcga il sorgere dell'obbligazione stessa.

In questo caso I'anello di congiunzione tra norma e rapporto &
rappresentato da un elemento che & anch’esso generatore di rapporti,
ma si tratta di fatti che non solo prescindono dalla volonta dei sog-
getd ma sono spesso non voluti da questi, in s 0 nclle. loro conse-
guenze. Cosi, ad esempio, quando la legge stabihscc. chi & tenuto a
prestare Pobbligazione alimentare (artt. 433 ss. cod. civ.), o lob!:hgav
zione nascente da atto illecito contrattuale (art. 1218 cod. cw.) 0
extracontrattuale (art. 2043 cod. civ.). '

In questi casi ad uno status famzlzarc,. ad un fzitt(? segue s:t;
matica applicazione della legge; questa dlw?nta volizione-azio e in

quanto I'insorgere di un rapporto ol?bhga.toru? costituisce immedi
effetto giuridico della c. d. fattispecie legislativa astratta.

- . : fatto, in cui I'immediata
Al contrario del caso predcr:tcmente ) ol i
regolamentazione di un rapporto ¢ data da un atto del soggetto, q
: lamentazione.
la stessa norma contiene tale rego - trura analoga
; . . epolamentare che abbia una stru 0ga,
Una disposizione reg ST ; seguenze giuridiche
che ciod preveda il verificarsi di determinate conseguenze g :
che CIE:;: 1% tomatico, al momento in cui si verifica una determinata
10 modo au ’ altitata come
fattispecie concreta, deve essere, sOUO quUEStO P_mﬁlO, \ﬂlm_‘lia ,
: SPCIC in questa sede questo suo aspetto deve prevalere sul
atto; almeno, ‘
l'aspetto di norma. , ,
- aspetto . modo, il problema dei rapporti tra norma ¢ rapporto dfl
Ad ogni n:ouo, questo profilo, ¢ stato variamente -valutato e n-
o 1‘egomw;icolm'c ¢ nota una dottrina di antica origine, sostenuta
- M r » . . . oy » { -
solto; in I:;::tdstica soprattutto nei casi in cui ¢ dovuto un risarci
nela E:’1!11 danno in relazione alla violazione di un obbligo preesi-
mento ae
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te ed in altnd casi in cui ci st trova dir.xanZT ad effery; dispos-
;t'cguamcﬂtc dalla legge. Si & sostenuta in tali casi la « ficg, » di hnt;
ir ) .
conda manifestazione di volont, di un secondo contrattg defiy;
s€ : i di un R
Frtizio, o accessorio, o preparatorio, oppure Ci un atto unilateryy, ad

. - 23
tali effetti dovrebbera essere ncollegau‘ ( ). )
Questa tesi ¢ stata agevolmente criticata (*'); essa denotg el

tro upa esigenza non trascurabile guale ¢ 'quell.a di S_Egnaff 1 vag
passaggl dell'innesto di una norma 1o una 51.tuamox}e di apl?hca.zione
concreta che ravvisiamo attraverso quel fatti che 1 comuni Princip
indicano come generatori di rapporti ad opera della norma sieg,
Bene inteso che proprio le tesi di cui sopra potrcbb?ro suggerire molg
rilievi che qui possono soltanto essere sfiorati costituendo materia g
non semplice ricerca. Cosi ad esempio nel caso di una legge formg)e
che si trasformi. in volizione-azione per I'accadimento di fatd nop
negoziabili ipotizzati, non & affatto soppressa ogni ulteriore volizion,
Solo che questa — abbia o non abbia carattere negoziale —, si svolga
su un piano esecutivo di un obbligo ex lege: cosi la convenzione di
liquidazione di danni dovud, le convenzioni in materie patrimoniali
tra coniugi separati o tra familiari tra i quali corra l'obligo di pre-
stazioni di carattere alimentare. Sembra trascurate nelle critiche so-
pra accennate questo importante aspetto autonomo di una volons
che presiede ad upa attivita di esecuzione che non appare distinta,
generalmente, dal negozio, T

Per contro, allorche si tratta di regolamenti della pubblica Am-
ministrazione e tenendo presente i caratteri comunemente attribuiti
all'esecuzione in diritto amministrativo (**), potrebbe legittimarsi
quella concezione che sostiruisce o comunque cumula pel regola-
mento il duplice aspetto di norma e di atto e trovare cost giustifica
zione quella giurisprudenza del Consiglio di Stato che ammette Ia

33 ; 4 H
. () Rumwvo, Lz fattispecie, etc., cit, P- 163 ss. e, ivi, ricca letteratura
citata.

] . .

(3;) V. Rusivo, La Jattispecie, etc., cit, p. 165,

**) B sostenuto comunemente che Vattivitd amministrativa si esplica )
solo ateraverso I'emanazione di atti, ¢ non comprende Pattivitd materiale di 5].‘
esecuzione propriamente detta; cfr. per tutt, sy punto: Bexvesuti, Appunh
di diritzo amminisirativo, 2* ed., Padova 1954, p. 40; in senso parzialmente |
diverso cfr.: ForsTaors, Lehrbuch, cit,, p. 167 ’
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i mmcdizta cj: diretta 1ri1pugnaﬁva di un l‘ﬁgolamemo, quando
Jeda immcdlﬂmrf‘eme lf“tefCSSe del soggetto cuj & applicabile o
ome vedremo o seguito, quando tale regola , € ciog,
mente nel rapporto\ lra esso privato ¢ pubbl;
¢ cib appunto perche, di regola, non 5
cuzione materiale, ma .solo 1] regolamento, quando essa solo da que-
sto direttamente scaturisce.
~ Di questo r ilievo dovrebbe, ad €sempio, tenersi conto anche nella
stessa formulazione del concetto dj procedimento, la cui pilt nota e
approfondita claborazione (**) non arriva ad includervi il regola-
mento Stesso. - , |

In conclusione nella nozione per cui la volizione-azione implica
una diretta lesione di interessi si compendia tutto un #ter da una
norma ad un rapporto attraverso una duplicazione di aspetti nel
regolamento, da un lato, e il «fatto» generatore del rapporto, dal-
Ialtro. La sommaria precisazione degli elementi qui accennati inter-
ferisce con un campo di osservazioni e di ricerche di cui il seguito
del presente scritto pud solo relativamente tener conto date le cor-
renti impostazioni dei vari problemi singolarmente pit che unita-
riamente trattati. .

Ad ogni modo, il presente lavoro si baserd sulla accennata dzsnrf-
zione tra le disposizioni regolamentari che costituiscono delle volf-
zioni-azioni (ciod quelle disposizioni che, al veri{ica‘rsi della fatd-
specie concreta da essa prevista, atztomflticameptc madonp nc! rap-
porto tra privato ¢ pubblica A.ln-rnlfll-‘»tra?lo_ne)’. c d{SP"S‘z*OIm
regolamentari costituent delle VOIIZ“’“” IZ”‘F:I“-:‘-“‘_larl (e c_;oé qujaﬁe
disposizioni regolamentari che 0N unite al rapporto 'ci::m'xcrc-to d1
I'ancllo di congiunzionc costﬁits..uto d‘alla s.l.tc_ces;wa mgr.u ebtia-zmgznc
volonth della pubblica Amministrazione, il ¢. d. atto di applicazione,
e non del fatto generatore del rapporto).

6. Ma la distinzione in esame pud essere valutata anche da un
. a .

unto di vista. o . .

altmEP . ole come un argomento di cosi grande intcresse come il
v ’ e -

- wto studiato dalla dottring, :tlmeno di solito, so!o

regolamento sia $ >
1l procedimento amministrative, Milano 1940,

(*%) SanpuLLL
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.o ) In
mento costituisse 0 mene un atte normativg in g
genere, la sua posizione 1n relazione alle altre

sostanziale, € 1n | '
trascurando, invece, quast completamemc‘

di diritto obbiettivo, _ i Y Pesa,
me del regolamento come manifestazione di volonth delly Staty

inteso come persona giuridica, ciog c'il un i?ggetto di diri che
agisce per il raggiungimento det propr ,ﬁm ( _)' _ .

Cid appare tanto pill strano, ove §i pensi che i regolamepy di
cui ¢i occupiamo sono atti che provengono dagli organi amminigty,,
tivi, ciot da quegli organi cui ¢ istituzionalmente attribuito lo gy,
gimento di quella « ... attivith pratica che lf’ .Stato dispiega per Curare,
in modo immediato, gli interessi pubblici che assume nej propri
fini » (); & proprio nell’amministrazione, infatti, che pit si map;.
festa lo Stato come soggetto di diritti, di poteri, di doveri e di ob.
blighi nei rapporti interni.

Non solo: poiché¢ gli organi giurisdizionali amministrativi sono
posti a garanzia della legittimitd dell’azione della pubblica Ammini.
strazione (**), ai fini dell'esame dei problemi che costituiscono I'og-
getto del nostro lavoro, il regolamento dovrebbe essere anzitutto va-
lutato come « atto », ciot come esplicazione dell'attivita della pub-
blica Amministrazione, ¢ dovrebbe invece’passare in secondo piano
la valutazione del regolamento come nerma, almeno nel senso in
cui & comunemente inteso e ciot di regolamentazione astratta di
rapporti,

;7 E diventato ormai un luogo comune dire che lattivith della
t:/ Pubblica Amministrazione & legata alla legge: & questo uno dei -
" cardini del concetto di Stato di diritto; traducendo questa for-
mula in termini piu tecnici, si pud dire che la Pubblica Ammt
nistrazione agisce esercitando poteri il cui fondamento, immedia
ol .k
‘ .(i”) Sulla distinzione tra Stato-ordinamento giuridico e Stato-persond
giuridica v.: Santt Romano, Corso di diritto amministrativo, cit, p. 3
MieL, Principi di diritto amministrativo, 20 ed., Padova 1953, p. 5; SasprLLl
Il procedimento amministrativo, Milano 1940, p. 102; Ip., Manudle di dirif
ammunistrativo, 3* ed., Napoli 1935, p. 99 ss.

) .(?a) Per tale definizione dellattivit amministrativa: Zanosisi, Cors?

di diritto amministrativo, vol. I, 6* ed., Milano 1950, p. 8,

39 H .
(**) Cfr. in generale sul punto: Zanostm, Corso, cit., vol. II, p- s
Guiceiarmr, La prustizia amministrativa, p 1 ss

. o come ordinamento giuridico; si ? ingay. .
in rappc_rrto allo Stat 2 i,
gato sc il regola \

tong



) .O mediato, deve essere Lrovatg nella

o nOD PL}b con Proprio att
“ co nfronti d.l\ altri soggetty,
salla legge a €10; ma anche QUi un sim;}
esplicazione di un potere ad egey attribyj

Comprendendo in
' due grandi cate.
1 tali poter, ati che costi-
tale esercizio.

essi anchc. i regolamentj, POssono essere divisi in
gorie: atti che costituiscong esercizio d
fuiscono preventiva regolamentazione di

Cost, sc alla pubblica Amministrazion
potere di determinare un certo effetto giuri
zione del rapporto di impicgo con i propri dipendenti, si possono
fare le seguenti ipotesi astratte: essa pud, anzitutto, usare dj questo
potere. mediante singoli atti amministrativi di licenziamento, ema-
pad tutte le volte che con assoluta discrezionalih essi sembring
opporiuni.

Ma la pubblica Amministrazione pud anche procedere in via
generale, attraverso regolamenti; pud ciod stabilire che quando si ve-
rifichino determinate fattispecie concrete (per esempio il compi
mento di una determinata etd da parte del diPcndcntc), si_produca
immediatamente leffetto giuridico deﬂ’e‘stinzwnc del rapporto di
impiego, oppure che in quel momento l'organo cor?p?tgn:‘.go:ﬁ:
o debba, produrre tale effetto medlarlntc un atto amministrativ

: . i disposizione regolamentare costi
olo: nel primo caso abbiamo una disposizior . .
& P jot una volizione-azione; nel secondo caso
fucnte un atto concreto, ot - ntare costitucnte un atto astratto,
abbiamo una disposizione regolame
ciog volizione p relirnmi‘lfﬁ- izio del potere di licenziamento si esplica

Se nel primo CHSOICSCSI"CIZIO B e, nel secondo invece ab:
attraverso un unico atto, si %l:natig al medesimo scopo: il licenzia-
biamo due atti che sono preorcl 4 ritenuto idone a svolgere con

voamiegato che non ¢ pt
mento dell’'impicga

ioni" . Ubblica

profitto le sue funztc per meglio adeguare lazione dclla_P si ve

a parte, . o ; ¢ in pratca -

Se, da un P lle svariatissime circostanzc ‘-'h, P.-cdc discre-
Aministrazione 4 buirle il potere di provs

referibile atribuirt i dall'altra non
rificano, aPPéIf rzlazionc ad ogm singola fauispecic,
: ente 1
zionalm
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i blica Am
; bblica in; .
nevolmente ritenere che la pu Ministrazjop,

sempre procedcrc con criterl cStCm[;"OT an?; ¢ 12 realty ng
0ssa . - issimo disciplinata :
Ecdiamo come tale azione sia SPeSSISSLY P 2 UNa seriq

di norme al cui fondamento Stanfio degli apprezzamenti compiy;

{a DIt veniente per la pubblica .
in via generale su quanto sia piu con P P Amm;.

nistrazione medesima. ' S "
S¢ si accoglie la nota teorid del Guicciardi sulla distinzion,

tra le ¢. d. norme di azione ¢ le c. d. norme C§i relazione, si deve
concludere nel scnso che una prima seric di tali apprezzamenti ge.
perali sulla condotta che si presenta pili conveniente per lo Stato
come persona giuridica, si ritrova nella stessa legge f?@ale, e pre-
cisamente nelle leggi che contengono le ¢. d. norme 'dx azione,

BE pos'sibile reperire in svariatissimi atti emanati dal potere ese.
cutivo tali apprezzamenti, di slito generali, ma anche c.iualche volta
particolar, su quanto sia pilt conveniente per la pubblica Ammini.
strazione: in regolamenti esterni e interni, in circolari, pareri, deli-
bere, etc.

La predisposizione di regole di condotta pud essere imposta
dalla legge, oppure da un superiore gerarchico, come pud essere com-
piuta spontaneamente dallo stesso organo amministrativo che succes-
sivamente porra in essere lattivitd concreta disciplinata.

E il contenuto di tali criteri potra essere determinato, a sua volta,
da un organo diverso da quello che porrd in essere l'attivitd che chia-
meremmo, lato sensu, di esecuzione, e di solito tale organo sari il
superiore gerarchico, oppure tale determinazione pud essere fatta
dallo stesso organo che porrd in essere V'attivitd disciplinata in tal
modo: si pensi, ad esempio, a tutti i regolamenti emanati da organi
amministrativi in materie su cui essi sono competenti a provvedere
mediante atti amministrativi speciali i quali si porranno cost come
atti di applicazione del regolamento, oppure alla fissazione dei criteri
di massima che di solito ¢ tenuta a fare la commissione giudicatrice
in un pubblico concorso (*°).

Ad ogni modo quel che qui preme di osservare & 1a grande diffe-

si pub ragio

(') Cilr.: Gasparrt, Sui limiti del sindacato di lepittimizd della Corte
dei Conti, in Riv. amm., 1955, 1, 231; Cons. di Stato, Vi‘cz., 11 luglio 1953,
in Ra;c. giur. Cons. di Stato, 1953, 1, 685; V] gez.. 7 luglio 1955, 1ui, 1955
I, 938, ' ’ s 2
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aza che logicamente esiste tra gli atti, i qualy contengono dej criter:
4 condotta da seguire per Pemanazione i suctessin oo, criteri
d ultimi att, 1 quali costituiscono Pagejvirs tri atti, e
questt U L che e b : Vil concreta regolaty dy
simi; differenza che se & macroscopica quando T'atto del primo ¢
i limita a ﬁssan_: so%o un presupposto o yp requisito ch; seczncﬁ?
come, per csempio', IOJfgano competente ad emanarlo, non 3 menc;
profonda. quando il primo atto determing cosl strettamente gli ele-
menti € .11 contenuto del secondo, che questo pud apparire, nei suoi
confronti, come un atto di mera esecuzione; come nel caso di una
delibera di compiere un determinato atto, presa da un organo deli-
berante fii un ente pubblico, per esempio un Consiglio comunale,
:,; ai’cgctgvo compimento dell’atto in parola, realizzato per esempio
indaco.

Infatti, quando un atto, in vista di un determinato risgltato giu-
ridico, che costituisca uno scopo concreto del soggetto agente, si li-
mita a fissare i criteri per 'emissione dellatto che effettivamente
raggiungera detto effetto, esso, mai, in nessun caso, produrrd diret-
tamente una modificazione della situazione giuridica preesistente
paragonabile all’effetto in parola.

In altri termini, rispetto allo scopo concreto di costituire un
vincolo obbligatorio tra un Comune e un privato, per esempio, la
norma di legge che stabilisce, in via generale, che competente a sti-
pulare un contratto comunale & il Sindaco, ¢ la dqliberazionc del
Consiglio che stabilisce di porre .in‘esscrr: un df:tcf‘tmx}ato contratto,
si pongono ambedue come criteri di c’c:n'dotta‘ per il S1_ndaf;o; ¢ sc il
primo criterio ha una portata gcncrah_ssma, il §ccondo ¢ in S,tffftﬂs'
simo rapporto col caso concreto: qo‘ndlmcnc‘,, cvxdcntcn::cnte._l cffctto
giuridico voluto, € cioé la costituzione dlcl\vmcolo obbh.ggtono. si ha
solo con la stipulazione del contratto € cio¢ con una \'o}lzfoncjazxonC.
il cui compimento ¢ predeterminato da vohzl_om .prclmman. .

Una volizione preliminare. anch.c s¢ consiste in una determina-
zione dettagliatissima dclla_ successiva vo]:zxonc-:.monc, t:nto che
questa appare come Una attivith completamente vincolata, ¢ sempre

da questa distinta *H.

AZIONI SULLIMPUGNAT
0SSERVAZI VA DEI REGOLAM
ENTI gce

o analogo si ha anche in diritto privato, nel caso del

1y Un fenomen : _ . wso del
) attraverso esso, infaui, le parti assumono  Teciproca

contratto prcliminare;
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L'unico modo per acccrtare.:hc un c}eterminato atto OStiryjse,
na volizione preliminare, cons1ste'ncl nl-f:\iarc la nFCCf:Sith i o
lizione-azione per raggiungere Leffetto giuridicq desiqe
rato; parallelamente, l'unico modo per accertarc che una "Oliz'mne‘;
concreta ed effettuale consiste nel rilevare che essa raggiunge jmp,.

. diatamente Pefletto giuridico voluto. - N
La distinzione tra volizione preliminare e volizione-azione Pud

essere, sotto un certo profilo, consideratta come relativa e non assolyta,
in quanto un determinato atto, chc. rispetto a\un certo eﬁe.tto giuri.
dico si pone come una volizionc-azmn.e, Pe.rchc lcz provoca immedi.
tamente, rispetto ad un altro effetto gmnchco puo essere consideraty
come una volizione preliminare, perche si litnita 2 prefissare i eriter
cui ci si dovry attenere nell’emissione di successivo atto che lo Tag-
giunga direttamente (**).

Si potrebbe fare svariatissimi esempi di atti che costituiscono,
allo stesso tempo, delle volizioni preliminari e delle volizioni-azieni;
valga per tutti il caso del bando di concorso, il quale, se nei con-
fronti della successiva procedura da seguirsi nello svolgimento del
concorso, da esso regolata, si pone come una volizione-preliminare,
costituisce invece una’ volizione-azione rispetto agli effetti giuridid,

! &1
successiva vo

mente solo un obbligo di carattere strumentale, ¢ ciod di procedere alla stipu-
lazione del contratto definitivo, i cui elementi sono contestualmente prefissati;
Ja regolamentazione dei loro rapporti, o, pil generalmente, la modificazione
delle loro sfere giuridiche, come, per esempio, il reciproco trasferimento della
cosa ¢ del prezzo, che costituisce il loro fine ultimo, sono attuate solo me-
diante il contratto definitivo: la distinzione tra volizione preliminare conte-
nuta nel contratio detto appunto preliminare € la volizione-azione contenuta
nel contratto definitivo appare assai netta. L’esempio del contratto preliminare
pud perd sollevare dei dubbi, in quanto esso non solo costituisce il criterio di
condotta cui le parti si devono uniformare nella fissazione degli elementi del
contratto definitivo, ma fonda anche un obbligo alla stipulazione di questo.
L’esempio privatistico tipico di predisposizione di regole di condotta sem-
bra percid potersi reperire nel contratto c.d. normativo, in quel contratto, 1%,
con il quale le parti si impegnano ad osservare determinate modalitd, o 2d
inserire determinate clausole nella stipulazione, tra di esse, di successivi con-
tratti, stipulazione che perd & soltanto eventuale, _
(**) Per il concetto della relativitd del procedimento, in relazione a scop!
diversi, v. SAT!DULLI, Il procedimento ammiinistrativo, cit,, p. 41; per esempl
di atti, i quali sono preparatori rispetto ad i i rispett@
ad altro ;lroccdimcms, Y. ivi, p. 'lg):. un procedimento, ¢ finall ripe
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soluti dall2 pubblica Amministrazione, g; aprite Ia procedugg o
stessa

¢ di determinare l.e categorie di Soggetti che Possono essere ;

I regolamenti, anche quando deyopg essere consid armessi,
Jelle volizioni preliminari, in quanto aerati come
emanazione di provvedimenti amministrariv: s g oa

spetto alla }eggc; € cio, di per s¢, pud ben costituire un fine concreto,
tanto che l'atto che lo raggiunge deve essere qualificato, sotto questo
aspetto, come una volizione-azione,

Ma la distinzion_f: in parola, se pud avere un valore relativo ri-
spetto a effetti giuridici diversi, rispetto ad un unico effetto giuridico
non pud non avere un valore assoluto; e ciot un atto il quale tende
al raggiungimento di un determinato effetto, rispetto ad esso costi-
tuisce 0 una volizione preliminare, in quanto non lo raggiunge di-
rettamente, ma regola l'emanazione di un successivo atto che lo
raggiunga, oppure costituisce una volizione-azione, in quanto rag-
giunge direttamente tale effetto; ma non pud costituire, contempo-
raneamente, 'uno e I'altro; sarebbe infatti una contraddizione evi-
dente che un atto provocasse un certo effetio, e, nello stesso tempo,
regolasse I'emanazione di altro atto, avente tale medesimo effetto.

7 Sembra che le osservazioni che precedono chiariscano la di-

stinzione tra i due gruppi di disposizioni regolamentari che abbiamo

indicato. in modo sufficiente ai fini della soluzione dei problemi che
¥

qui ci interessano.
In conclusione,

uali in sostanza costitul
“tere che la legge attribt'ns.ce
fronti di privati _Acittadx_‘n_x;

vi & un gruppo di disposizioni regolamentar, le
tituiscono esercizio in forma generale di un po-
alla pubblica Amministrazione nci. con-
le disposizioni di questo tipo incidono

(**) Avess! Spunti ricostruttivi per la teoria deghi atri amministrativi,

in Jus 1941, 412.
(**) RoMANELLL, .
0: M. S. GianNing, Fropued

. ':is:'criaﬁ, in Foro it., 1953, 111, 20.

ml

Liannullamento degli atti amministrativi, Milano 1939,
jimenti aaministrativi gencrali ¢ regolamenn
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nei rapport concreti tra ques.ti Sogger_’ti e 1a sieg
istrazione, costituendoli, mo::hﬁcandoh 0 esting
nte, quando s verifica quella fattisp

52 pub.

direttamente

" plica Amrun :
Clle cop

joe, pilt precisame _ quera
:;ec:; ci;rzvistg dal regolamento, 1f:'-' mf’d‘_ﬁcazmm giuridiche ch, aé
essa si riannodano si producono Im_mcdlatamer'jtcg sotto questg Pro.
flo una simile disposizione regolamentare costituisce una volizigy,
 azione e quindi un atto concreto (consideriamo questi due termip;

‘ equivalcnti), nel senso sopra chiarito. o
Vi & poi un altro gruppo di disposiziont regolamentari le qual
costituiscono regolamentazione preventiva dell'esercizio di un poters
c}m“g_#g}mh_g_ﬁat_tribuitovalla pubblica Amministrazione nei cop.
fronti ¢ af'privgtj_ cittadini; queste disposizioni non incidono diretta-
mente nei rapporti concreti tra questi soggetti e la pubblica Amrnj.
nistrazione stessa, ma prevedono, facoluzzano, obbligano, in altre
parole regolano in qualche modo la successiva emanazione di atd
amministrativi singoli i quali, soli, a loro volta regolano tali rapporti;
sotto questo profilo queste disposizioni regolamentari costituiscono
delle volizioni preliminari, ¢ quindi degli atti astratti (consideriamo
questi due termini come equivalenti) nel senso sopra chiarito.
~ 8i & gi detto come ttti i regolamenti, per definizione, siano
[ atti generali; ma la generalit dei regolamenti si atteggia in modo
* ben diverso a seconda che si tratti di una disposizione costituente una
volizione preliminare oppure di una disposizione costituente una
volizione-azione.

Nel primo caso, infatti, si ha una regola di condotta che la pub-
blica Amministrazione deve seguire tutte le volte che si verifichino le
fattispecie concrete previste; & evidente come questa regola di con-

. dotta sia costituita da una unica volizione, che si presenta in modo
unitario, € non ¢ scindibile in atti singoli.

‘ Divrarsamcntc, invece, si atteggiano, le disposizioni regolamen-
tari costituenti volizioni-azioni: queste, infatti, costituiscono esercizto
in forma gencrale di un potere, che perd potrebbe teoricamente anche
cs;crc esercitato attraverso atti amministrativi singoli; una disposi-
#tone regolamentare di questo tipo tiene quindj luogo di una seri¢
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; deﬁﬂiw'di ?tti anl_fn1nistraUvi spsciali: € pare possa scindersi in
quno di €ssi: Percio, mentre le 'dlsp.osmom astratte paiono avere
yna Struttura zfnalog_a a c.iu'ellg. degli atti amministrativi generali pro-
Aamente detu., le (‘iISPOSI.th.Jnl r?g_olamentari concrete sembrano piut-
osto simili agli atti amministrativi ¢. d. plurimi (*), ‘
Ma in ogni caso anche queste disposizioni regolamentari si di-
stinguono nettamente dagli atti amministrativi ordinari, sia generali
come plurimi, in quanto, mentre tali atti sono emessi in relazione a
fattispecie 0 a soggetti sia pure indeterminati e indeterminabili, ma
comunque avato riguardo ad un momento temporale puntualizzato,
le disposizioni regolamentari sono valevoli per ogni fattispecie che
si verifichera in un certo lasso di tempo, di solito indeterminato, ma
sempre di una certa durata: e ad esse tali disposizioni si applicano
automaticamente, provocando le conseguenze previste, con effetto
ope legts, senza, cioe, bisogno di una successiva dichiarazione di vo-
lontz della pubblica Amministrazione; e probabilmente I'afferma-
zione comunemente ripetuta per cui I'elemento distintivo del regola-
mento rispetto agli atti amministrativi generali e plurimi sta nella
sua natura sostanzialmente normativa & basata proprio su cid (*).

(**) Per la distinzione tra_att.i _afmninist.rarivit plulrim_i ed ;El;l _;mrginij
strativi generali, basata sulla scindibilitd _gic_gll uni ¢ la inscindibilith degli
altri, v. SanpuiLi, Sugli atti amministrativl g{ncrql: a_contenuto non nor-
mative, in Foro it., 1954, v, 220; ‘GMNNW‘; invece, (P th’d'mcmi,amrTn-
nistratipi generali, tc, cit,, in I"‘ara it., '19.53, 1‘“: 19), afferma che n_ell ax:nbu?
degli atti amministrativi_generali ¢ possibile distinguere due categoric di att,
scindibili gli uni ¢ inscindibili gh a.!tn. o | -

) Per la distinzione 1ra atti amministrativi gc‘ncrah c.rcgolamcnu,
a base che i secondi, a differenza dei primi, sono atti S(.)stanzm.‘mcn[c nor-
mativi, v., da ultimo: De Varres, Regolamenti minisieriali ¢ o‘rdma‘nze gene-
rali, in Fore it., 195}, v, 97 ss.; Guarwo, Sul carattere du{'rrzroi'za!e dei
regolamenti, cit, in Foro it, 1933, 1, 538: Guanxixy, Provvedimenti ammi-
nistrative gencrah', etc,, ct, 10 'FO"G i, 1953, I, 19; Saxpuin, Sugl: ar
amministrativi, €., cit, 10 Foro 1., 1954, 1V, 220,

sull
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Esame dei problemz' suscitatt dallimpugnazione
di una d,-;pbsizmnc regolamentare costituente una ’""Z‘z“’nc-azsom__

lesione dell’interesse del privato in relazioy

della
Sommarto: 8. 11 problema _ dell 107 privato in
alle disposizioni regolamentari costituenti delle volizioni-azioni. Ymme.

diata incidenza di queste &, di conseguenza, immediata lore impygns.

bilitd. - 9. Casi in cul una disposizione regolamentare del tipo in’esam
viene applicata a fattispecie concrete che si sono vc.r:iﬁcan:: In Un Moment
posteriore all'emanazione del regolamento. Considerazioni sulla decor.
renza in questi casi del termine di dcc:adcnza. _Esgmphﬁcazmm. - .10, 1
problema dei limiti soggettivi di efficacia del giudicato cc-l'q_ualc si con.
clude il giudizio iniziato dal ricorso contro una depqsmonc .rcgo}g.
mentare costituente una volizione-azione. Osservaziont sull'efficacia ergs
omnes di tutte le sentenze costitutive. Cenni sulla struttura scindibile di
una disposizione regolamentare del tipo in esame. E_iﬁcaf:ia del gi'i.ldicam
Jimitata al solo soggetto ricorrente. - 11. Conclusioni sui problemi susci
tati dall’impugnazione di una disposizionc regolamentare costituente una
volizione-azione. S

8. Le osservazioni che precedono sul contenuto e sul carattere
delle disposizioni regolamentari, seppure brevi, sembrano sufficienti
ai fini della soluzione dei problemi che, come abbiamo accennato, sot-
gono a proposito della loro impugnativa.

E poich®, per la soluzione di questi problemi valgono principt
del tutto diversi secondo che Pimpugnativa sia rivolta contro una di-
sposizione regolamentare costituente una volizione-azione oppure’
contro una disposizione regolamentare costituente una volizione pre-
fminare, tali problemi saranno esaminati distintamente, cominciando
senz’altro da come esst si_prospettano in relazione alle disposizioni
costituenti delle volizioni-azioni. T
" Si? gid detto che le disposizioni di questo tipo non costituiscono
una regolamentazione preventiva dell’esercizio del potere discrezio-
nale da parte degli organi amministrativi, ma incidono direttamente
, sulla‘ sfera giuridica dei privati cittadini cui s applicano, costituzndo,

modificando o estinguendo rapporti giuridici.

F,ssa quindi comanda, vieta o permette ai privati alcunch?, im-
mediatamente, senza, ciot, che ci sia bisogno di uno speciale atto
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ascuno deg
cntura tale
4Mente natury co-
Aty diouna maodificazione della
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) v d, sl meramente dichag
:jj-:;_;::"r1=‘ prundicd preesstente
a f.altispccic conereta da esso
awevitid

Quando st tratta di upa disposizione regolament
gna veliziode-azione, non sorpgono
Jremo 1 seguito relativi all’

arc costituente
quindi tt i problemi che ve-
accertamento del momento in cui avviene
[effettiva lesione di interesse che legittimi ) ricorso dell'interessato

in m]:‘ giurisdizinn.ﬂc: in particnhrc, nen trova Illﬂgn ]3 qucstionc
se tale lesione ¢ provocata dal regolamento o dal suo atto di appli-
cazione, giacche nel caso ora in csame non apparc dubbio che il
regolamento ¢ Tunico atto lesivo e, anzi, dircttamente lesivo, mentre
_nessuna sestanziale cfficacia pud riannodarst all'atto di applicazione.
Appatono quindi fondamentalmente esatte le affermazioni del
Caamro (') e del Virra (7). secondo cui & ammesso il ricorso imme-
diato contro i regolamenti i guali impongano di fare o omettere al-
cunche (*): tale aficrmazione pud pero essere formulata in modo
pit gencrale, giaccht si pud ammetiere immediato ricorso giuri-
sdizionale nei confronti di wtte quelle disposizioni regolamentari
le quali incidano dirctamente nella sfera gi.m‘idifa dei privad (di-
|| sposizioni costituenu volizioni-azioni); esse intatti provocano senza
| altro una lesione di un interesse avente quelle caratteristiche che sono
| richieste per la valida proposizione del x:ico’rso stesso. o
Abbiamo gid accennato a qucllfl glu'rxsprudc?z:jl d’cll Conmgho
di Stato, la quale ammette 1’_ir§1mcd:a;m ricorso g:ur.ls.chzlor}glc con-
tro qiei regolamenti 1 quali siano d}rcttamcfntc lesivi .dcll interesse
dei privati (*); ess2 deve esscre posta in relazionc con quanto fin qui

(") Corso di diritte amministrativo, \*O!. m, ?-’ldova 1914, p. 1730.

(" Diritto amministrativo, 3* ed., Torino 1950, p. 306. =~

) V., in gencre, sul punto: DE Gexnano, L'impugnabilitd dei regola:

C) vieh o in Seritti di diritto_pubblico, cit, vol. 1, p. 261
e 't‘irgﬂ\:f wer 'affermazione della immediata impugnabilith in sede giu-
A norme regolamentari direttamente lesive di interesse: Cons,
21 novembre 1941, in Foro amm., 1942, I, 2, 62; VI sez., 21

rinchizionale delle
di Stato, V ¢z,
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i regolament che |
e s he quel regolamenti che Jeg _
detto: i deve c1ot mteﬂd,ﬂe N -q lgl he abhbi oo di
ctto: dei privati, sono quelll che abbiamo deyyg <

' gemente 1'inleresse pr RN )
T delle volizioni-aziont, regolamentl, C106, che modifican, i
Youire o d o dei privat, costi e
| mediatamente la sfera giuridica T:ie't privati, lxtmrl;(ti)ol, Modificg,,.
) 4o o estinguendo il rapporto gmrzdlco tra essi € la pubblica A,

! straziome, Oppure fccczia.nalnzcntc,_ fra pruzm, | |
Una riprova di ci0 §1 puo avere ri'otan o come il Cons.lgﬁo §
Stato ha assai di frequente ammesso llii’ﬂ-m:ﬂdlata. mpugnativa cop,
tro 1 rcgolamcnti organict di entt pubbfhc:, i qi,:th H}Odlfilcano direr
wamente lo status giuridico ed economico de‘gh is?:nxpw:gati, togliendq
o diminuendo loro indennita o spettanze varie ).

Poich¢, dunque, una disposizione regolamentare costituente upg

volizione-azione lede immediatamente Vinteresse del privato, non
solo Ia possibilita della loro impugnativa si ha immediatamente, ma
anche dal momento in cui di essa ha avuto conoscenza linteressata
decorre il termine perentorio entro il quale mtalﬁﬁ_‘,i!jﬂp}lg!}atija“ deve’
essere proposta. o
“—E “poichie; tituzionalmente, i} _regolamento indica in modo ge-
nerico 1 soggetti nella cui sfera giuridica incide, appare chiaramente
applicabile I'art. 2 del regolamento di procedura davanti al Consi-
glio di Stato in sede giurisdizionale (%), per cui il termine perento-
ric di decadenza per proporre ricorso contro un atto che riguardi
soggetti non in esso direttamente contemplati, decorre «...dal gior-
no della pubblicazione di un estratto di quell’atto o provvediments
nella Gazzetta Ufficiale del Regno o nel bollettino degli annunci
legali detla Provincia ».

et

9. Occorre, perd, far presente una circostanza: anche quando
una disposizione regolamentare costituisca una volizione-azione, ¢
sia percid atta a produrre immediatamente una modificazione della

ottobre 1952, ivi, 1953, 1, 3, 177, V sez., 10 lyal, vi 70;

2 W08, 3933, 1, 3, 1775 V sez., 10 luglic 1953, ivi, 1954, 1, 2, 745

V sez., 23 dicembre 1941, jvi, 1942, 1, 2, 82- \%l:cz 15 g’;\-embr:: 1940, in

R:m.(i:g. ;‘Je;r 1 Comuni, 1941, 491, ’ ?

) Cir.: Cons. di Stato, V sez., 14 2

4 ) » 14 ottobre 1941, in Foro amm., 194

!J 2; 36: Iv $€Z., 24 settembre 1947, fm" 1948 11 97, \;n orc; marzo 1952,
in Race. giur. Cons. Stato, 1952, 1, 397, » & L, 37,V osez.,

(**) Reg. 17 agosto 1907, n, 642,
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. ' - . licabi]. . 4 M
4 interessi vl SONO 1N pratica aleyp; fasi i g, © quindi una Jeg
: A n cui
Jestione della determinazione de} dies 1

ione
2 soluzione dell,

. by . u M .
centorio per la sua impugnazione nop $ g ‘i} 0 deco}-ra il termine
© tutto chiara: in aleyp,

casi, infatti, sl Pub 'ragionevolmtnte dubitare che tale dispocin:
fcgolamcntarco 51:1.1 diventata inOPPllgnabﬂe et tutttia :‘ dxspos'l.zlonc
scadere del 60 _glormo dalla sua pubblicazione, *oBgets allo
Per €SEmplo: una norma di un re
va ai dt_tafhm _coml_lrfali (iucgittiman‘iente, perchd in contr
una esplicita disposizijone di legge), di contribuire all oo
ostruzione di alcune opere pubblich Coe < Shese per la
¢ : ) pere pubbliche, le qUH.].I, pcraltro, al momento
dellemanazione del regolamento non erano state ancora decise. ed
erano quindi solo eventuali. '
Ma anche se tale costruzione era solo eventuale, non appare dub-
bio che il regolamento stesso, direttamente, costituisse I'obbligo dy
contribuizione a carico di ogni singolo appena la eostruzione venisse
decisa, e cioé appena si verificasse la fattispecie concreta prevista dal
regolamento: caso abbastanza chiaro di volizione-azione; eppure,
giustamente, il Consiglio di Stato (™) ha deciso che il termine per
proporre il ricorso decorresse dal momento dell'emanazione dell’atto
di applicazione, sia pure avente natura meramente dichiarativa ¢ non
da quella del regolamento,
Occorre, a nostro avviso, considerare analogamente anche una
altra fartispecie: un articolo di un rcgolar.nento 'comur?alc Bogcua
carico dei frontisti I'obbligo di mantenere in efficienza i fossi delle

.t i fattispecie, presentatasi all'esame del
ali e vicinalij tali fattispecic, .
strade comun saminata sotto diverso profilo,

Consiglio di Stato () & statd p €0 ¢ indi su di essa l'opi-

¢ il ricorso rigettato per altri motivl; manca qui

- ‘urisdizionale.

' 1 organo giurisdizionale. .

men’ dll ta]}: hfnno dgl particolarc i casi indicat & che t;: !fatuspcc:c
uel che ; 1 el rapporto

Q . verificazione causa quella mOd’ﬁ‘f‘azmm. Ppo
concrete, la cu Ve he @ gid prevista nel rego-

. . . wato €
: trazione € prv . )
tra pubblica A, fatto, posteriormentc all'emanazione del
lamen

to, si verificano, 1
.—'—-—'M -
1949’ in FOI“O amm.,,

(4 V sez, 2 lughoww, 721.

ita in Riv, ammo. 2o 5 Foro amm., 1953, 1, 3, 104

golamento comupale impone-

1950, I, 2, 63; la motiva-

: red
zxonc(:;; V seZ. 14 genn
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5te$50;
rcgolamcnto

vi & costituzions;

quindi mmanca, coI

at - "
Jmeno con le caf : dal € |
fuire yalido presuppasto del ricorso giurisdizionale

§ abbastanza intuitivo, che a nessun cittadino salteri 11;1 mente
di ricorrere al Consiglio di Stato contro -un:aftntonn; iego Amentase
fa quale, come nella prima delle fattispecie 2 ;1 e:_.] igcerinPgnga Pob.
bligo di contribuire alle spese per la COSLruzio ¢ ; ¢ opere pub.
bliche, quando tale costruzione é 'soltanto eventuale. |
Si pubd infatti formulare il rilievo, pe’raltro ovvio, che per aversi
lesioni d'interessc non solo & necessaria P'ernanazione di un provee:
dimento che sia atto a ledere direttamente Pinteresse de} soggetto cui
si rivolge, ma & necessaria anche 'esistenza concretd di un interesse )
lesibile. ' |
Ora, se In rapporto a normali atth amministratvi i quali dispon-
gono in relazione 2 fattispecie ben determinate o detcrminabili al
momento stesso della loro emanazione, pud enunciarsi la regola che
la sussistenza della lesione di interesse & legata strettamente alla ca-
pacith dell’atto di essere direttamente lesivo, quando, invece, si tratta
di atti. come i regolamenti, che sono applicabili ad una serie inde-
finita di fartispecie che si verificheranno anche in futuro e che quin-
di sono anche, di solito, eventuali, la sussistenza di tale lesione & con-
nessa anche alla sussistenza di un interesse lesibile. -
Il problema si ¢ presentato chiaramente al Consiglio di Stato in
una fattispecie ormai non pid molto recente (*); la fattispecie era la
seguente: V'art. 112 del regolamento di polizia mortuaria del Comune
di Firenze disponeva che I'autorizzazione ad esercitare il mestiere di
tiguardatore di tombe non potera essere concessa alle donne che non
fossero vedove di guerra o di dipendenti comunali; tale norma non
e!)be pratica applic-az‘ione per alcuni anni, finchd in base ad essa fu
rifintata questa autorizzazione ad una donna che non aveva i requi-

4 che st verifichi 1a fattispecie concrer,
estinzione di tale —
lesione d’interesse del R Y

H 3 . ri\'atu
dal Consiglio di Stato per cost,

Prim . | m}ﬁ
modificazione ©
relativamente, la

teristiche richieste

.
b

el

(**) V sez., 18 agosto 1936, in Foro amm., 1937. |
e L, ‘2 > 2; 45; tal sentenza
¢ stata anche riportata ne If consiglio di Stato nel guz’ngz’tennio 193:’:-40 (Rela-

:;;f:ss?f Capo del Governo), vol. 11, p. 688, dove sono ribaditi i concetti ivi



suLt

i richiesti: solo a_llt')ra.iiu sollevata in sede
stione della sua legxt_um}ta.

Rimane molto dr-fﬁc:‘xle sostenere che il ricorsg presentato i quel-
[’occasionc fosse da diChlm:al'e irricevibile per decorrenza del terriinc
soprattutto sulla base L:lell Osservazione che se quello stesso Soggettc;
gvesse presentato tale ricorso anteriormente, e ciod all'epoca dell’'ema-
nazione del regolamento, quando non aveva nessun interesse ad eser-
citare il mcstierf: in parola, e probabilmente non ne aveva neppure i
requisiti, tra cui I'eth minima, il ricorso stesso sarebbe stato respinto
per mancanza dell'intaresse leso.

Comunque, la soluzione che ha dato il Consiglio di Stato non
sembra esauriente, in quanto ha ritenuto che, se quella disposizione
regolamentare si doveva ritenere ormai non pidt annullabile, per de-
corso del termine, essa poteva in ogni caso essere disapplicata in

virtls dell’art. 5 della legge abolitrice del contenzioso amministrativo:
o, per esser pili esatti, se, a nostro parere & giusto che una simile
disposizione regolamentare debba essere disapplicata ma non annul-
lata, la motivazione di cio & ben diversa da quella data dal nostro
massimo organo di giustizia amministrativa, e va riferita alla circo-
stanza che una disposizione come quella in esame non incide diretta-
‘mente sulla sfera giuridica dei privati, ma si limita a determinare un
presupposto soggettivo per la concessione dell'antorizzazione da par-
te del competente organo amministrativo: essa quindi regola la suc-
cessiva condotta della pubblica Amministr-az,io.ne, costitugr\xdo. ct?si
una tipica volizione preliminare; ma su c1§ si tornerd pit ampia-
mente in seguito; & chiaro Ccmmqu‘_dl.c.m questo c?so.lavp(?ss'.x-
bilita dell’impugnazione in sede gnfmsfhzmnale ¢ quindi lx_mz‘10
della decorrenza del termine perentono si ha solo al momento dell’e-
manazione dell'atto di applicazione. e

Ad ogni modo, sono AUMErOSISSIMT gl'l c_sdcmplo di d;posmlom
regolamentari le quali, .Pur.ess::ndo atte a;i inc \c;el;mr'n; iatamente
nella sfera giuridica dei privati, costituendo cosi delle volizioni-azio-
) ; i 2] momento della loro emanazione imme-
1, non PDSSOD.Q fltCl'.lCTSI o .. . ywolicabili
diatamente lesive di interessi per tutd i soggetti ;ul sono applicabili,
percht ancora non si & verificata, 1;;.1 fattispecie concreta cui si deve
riannodare la prevista regolamentazione del rapporto di cui essi sono

partc.

gurisdizionale 13 que-
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904 | . Cer esempio, ad un rcg‘olamcf}t.c) comunale, l\
Si Pcﬂslp ‘p’ rio di chiusura Per g]J- eSCIrC1zl di un dato 8 Eualg }
ﬁ:ssi un ccrfobz:l che una disposizionc siffatta costituisca ypy "Oliiz"‘
nzam‘?ogzr ; non, una volizione preﬁminarf, e clu_: iﬂf-:ida dirﬁttame:z'
2:;: I.sff:r.;\ giuridica dei soggetti cui essa ¢ applicabile, ne} mOmem‘;

stesso in cui ess si vengono a trovare nellf-: coné!izxom Previste detey.
jtuazione di obbligo, appare eviden,
]

; ico una si
minando al lore cart : . L
tanto pitt che la sua violazione espone il soggetio a determinate san.

sioni amministrative; €, come & noto, la sanzione & sempre posy 5
tutela dell’adempimento ad un obbligo preesistente,

N

Pud accadere, (e cid tanto piu facilmente, quanto minore ¢ j|
numero degli esercenti di bar in un:l Comune), che nessuno dej
soggetti che al momento dell'emanazione del regolamento gestisco.
no Pesercizio in parola, abbia interesse a protrarre Fapertura del suo
negozio oltre l'ora fissata, e che quindi Ja disposizione in oggetto non
venga impugnata. '

Successivamente un privato intraprende esercizio di un bar,
¢, per questo solo fatto, si trova vincolato all'osservanza di quell'ora-
rio di chiusura che sente contrario al proprio interesse; non sembra
che possa megarsi la possibilid di una impugnativa da parte sua,
impugnativa da proporsi dal momento in cui egli si senta leso nei
propri interessi, ¢ ciog, in pratica, da quando ha aperto il suo negozio.

Una rigida applicazione dell'articolo citato dal regolamento di
procedura dinanzi al Consiglio di Stato porterebbe infatti alla con-
seguenza di togliere, a determinati soggetti, nei casi del tipo indicato,
la possibilitd di ricorrere in via giurisdizionale contro la illegittima
lesione dei propri interessi; infatt appare intuibile, prosegucndq
Iesemnpio proposto, che il Consiglio di Stato avrebbe negato l'ammis-
sibilita del ricorso contro la disposizione regolamentare che illegitt-
mamente fissava un determinato orario di chiusura, da parte di sog-
getti che in quel momento non fossero esercend di bar, anche se essi
affermassero di avere la possibilita di diventarlo in un tempo futuro.

_ Il Problema'cui 51 accenna si pud presentare tutte le volte in
cui vi sia una dlSpOSiZEOIlc regolamentare costituente una volizione-
azione che, come ta}le € automaticamente applicabile a tutte le fatu-
specie da essa previste, anche se si verifichino, in fatto, in un mo-
mento assai posteriore alla sua emanazione; quando infatt si watt
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j und volizione-azione, manca |, possibil; -

. A 3 dj f .
py se dail'atto di ap : ! far de :
e ha efficaci 3Pphcazmne’ che, come b:-vare la lesione
§ 3 Ia ] ’ abbie . .
Juesti €3St i meramente dichiarativy e H4mo visto, i
RTRRY . \
gbilita di puntua 1zzare tale lesiope in un » € manca cosi Iy pos-
qente ben determinato, momento cronolog;

La soluzione del problema consiste

rtato contro una disposizione re
gione-azione, debba compiere una indasine
fare se, appunto, in fatto, il ricorrentgain;: : fat.to’ vor :

| . ’ mento dell’emana

del ri:golamento, €fa 1n una situazione tale che il suo interesszcm:il:
;fst;rfjfé;01’?:;12;23?25212 i;:iszile si sx}z: veriﬁcitta in un momento
riconnettono effett assai impoftanﬁaf an e perche a:l suo' n.f;ultafo §i
: , = ‘ dal momento in cui si verifica
in concreto la 1}?%1?1:16 di interesse deriva infatti la doppia conseguenza
della proponibilita del ricorso, e della decorrenza del temmine entro
il quale i ricorso deve essere presentato,

Tale indagine, ad ogni modo, dovr cssere condotta sulla base di
un principio, affermato da una giurisprudenza ormai consolidata (%),
secondo la quale l'onere della prova dell'avvenuta decorrenza del
termine perentorio entro cui deve essere presentato il ricorso giuri-
sdizionale (e quindi, nel caso nostro, dell’avvenuta lesione di interesse
in un momento anteriore al sessantesimo giorno precedente alla pre-
sentazione del ricorso), spetta alla parte che eccepisce tale decadenza.

Cosi, in riferimento agli esempi fatti, dovsa essere ritenuto che
Yemanazione del regolamento, il quale impone ai cxftadmlﬁ comu-
nali I'obbligo di contribuzione alle spese per la costruzione di deter-

minate opere pubbliche, abbia provocato per questi una immediata
lesione di interesse, se al momento di tale emanazione il progetto per
| iy stato completato ¢ approvato;

cigd appunto con l’appmvazione del progeto.

L]

. : i ' . di Staro,
. 7 luglio 1953, in Racc. giur. Cons. d

5y Cons. di Stato, VI sez, o 1954, 1, 363; VI sez., 13 luglio 1954,

¢ 1934, s ) 6; VY sez., 21 dicembre 1954,

. IV scz., 2 aprile 1929
}95‘:'38’9?’\??122., 20 ottobre 1954, fvi, 1954, 1, 105
] ¥

in Foro amm., 1955, 1, 1, 116,
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’emanazione di )
Lo nel caso dell'em uny .
E, correlativamente. d“PC'Sizio.
a

olupentare che fissi un determm:.zto orario .ch chiusyy .
ne 1ego i un certo tipo, 1a lesione di interesse si verifichep i rgl
esercizl G che in quel momento giy gesn“.ac'

n

i er i sogget

diataente solo P ) : _

tali esercizi, mentre perl soggettt che 1'mprenc%essero questy Restion
a llora il loro interesse sarh leg,

: nto Posteriore, solo 4 L loro .
N u;;ior;; mtg i soggetts c?i una d;:_}i’f’s{i“’“e f_°%°1ﬁmtf1tare .
stiruente una volizione-azione applicavile, 11 termine per 1tSc.rcizio
del potere di impugnativa st computa dalla Sua CMANAZIONE; s dey
dire, invece, che esso decorre dal momento 1o cul sI h;} 1.a lesione g
interesse, ossia si ha leffettiva incidenza della dlsp?sx?1onc tegola.
mentare sul concreto rapporto della pubblica Amministrazione co}
spggetto ricorrente ¢ cid deve essere accertato caso per caso.

Una diversa soluzione portercbbe a risultati inaccettabili: infa.
ti, poiche il Consiglio di Stato non prcnde in considef'azione 1 ricorsi
proposti da soggetti il cui interesse non sia stato leso in mudo attuale
dall’atio impugnato, il negare impugnativa del regolamento dopo i
sessanta giorni dalla sua emanazione, indiscriminatamente a tutt
soggetti nei cui confronti esso trova o troverd applicazione, porte-
rebbe in pratica al negarc ad alcuni soggetti la possibilith della wtela
giurisdizionale contro I'azione illegittima della pubblica Ammini-
strazione: conseguenza inaccettabile, specie adesso che tale tutela ¢
garantita da una norma costituzionale (*): non sembra dubbio, in-
fatti, a nostro modesto avviso, come interesse del privato alla mtela
giurisdizionale debba, in questo caso prevalere, sull’opposto interesse
della pubblica Amministrazione a che il pericolo di incertezza sulla
validitd dei propri atti sia ridotto al minimo (*).

10. Certamente, pero, una simile elasticita di termini entro cul
¢ proponibile il ricorso giurisdizionale contro una disposizione r¢-
golamentare costituente una volizione-azione deve essere temperata

con una grande rigidezza sull'estensione del giudicato con cui tale
ricorso viene deciso.

+

(**) Ar. 113 Cost.

& ‘ :
(") CIr. sul punto: Marinverno, Ricorso giurisdizionale ¢ provyeds-

mento cor.rfermaziuo, in Rass, leg. per i Comuni, 1940, 283; LEessona, Arto
confermativo ¢ atto meramente conjermative, in Foro pad., 1947, 1, 38.
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' & noto come 11. prol?lcma dei limiy Soggettivi di efficac; :
i Jffrontare 1n questy St".'(?t lfn esame ex 01
joverd splo notare come, 1n linea di massima, sembra valere anch
nel dirittq PI‘OCtI?SSLIde: al'r:‘rninistrati}fo quel principio generale d:i
diritto processuie civile ('), per cui I'efficacia del giudicato
ata ai soggetti che sono stati parti nel giudizio (%);
olretutto, sembra rispondere ad esigenze di equith a
denti.

Un ostacolo, perd, all'applicazione integrale di tale principio &
costituito dalle pronunce ¢. d. costitutive (tipica tra esse, quella di
annullamento), le quali, provocando per definizione una modifica-
zione della situazione giuridica preesistente, non possono non fare
stato erga omnes.

1} problema dei limiti soggettivi del giudicato amministrativo si
presenta particolarmente grave quando si tratt di una pronuncia di
anpullamento di un atto il quale riguarda una pluraliti di persone:
si deve infatd vedere se gli effetti di tale annullamento si estendano
anche a quei soggetti che, pur essendo la loro sfera giuridica incisa
da tale atto, non abbiano contro di esso presentato ricorso.

E noto come la dottrina ¢ la giurisprudenza per la soluzione di
questo problema siano ricorse alla dis'tinzi‘onc che si usa fn_rf: @ propo-
sito di atti che riguardino una pluralita di soggetti, tra atti ¢. d. divi-
sibili e atti c. d. indivisibili (*)- L |

Abbiamo gid accennato prima che una disposizione rcgolamcrf-
tare costituente una volizione-azione pur avc.:ndo' una apparenza uni-
taria, consta in realta di una serie infinita (%1 att all?mlfllsllra?l‘;_spf'
ciali, ciascuno dei quali & rivolto ad uno dei soggetti cw detta dispo-

——

L L
c l]n‘u_
principio che,
bbastanza evi-

' s Gu Giustizia
iz Jelle varic teoric: Guicciaroy,
(**) Cfr.,, per Pesposizione ¢
.

@mministrativd, cit. p.d286‘ $8.

8 od. civ. S -

o A 2905(’)6 azioni intorno ai limiti seggettivt di c‘ﬁ:maa t{rf giu
() A e, in 1954, p. 59 ss.; Cons di Stato,

' e in Rip. trim. dir pubbl. 19 X i St
et an e 1955 Rl: Racc. ginr. Cous. di State, 1955, 1, 613; Cens.

o 1955 . di Stat
IV sez, 31 maggo o hiana, 22 aprile 1955, ivi, 1953, 1, 520.

| 55, i ' . i Staro
> (:_',on di Stato V ., 3 MIZO 1975, in Kacc. Biur. Cons. : .
(ea 300 sﬁ.\dl let 1,9 n::ir:‘lbrc 1954, in R amm., 1955, 11, 159; sul
1955, i, 4 . -

: a 35
punto cfr. anche supra: nola
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- ; , come si
gid il Donati, infati & precedeny,,

rdato, aveva osscrvat.o cF)rnc ul_l com:lnndd'o ZSIRFCS]SG ‘in for.
ia sempre scindibile in anti comandi particolar,
Jratteristica delle disposizioni regolam,
_azioni sta nel fatto che esse Producong,
una immediata modificazione detla s[“el‘tl grur 1dé¢‘;1 .d? Sf’gfff.tti i
Ny ento della verificazione della Tattispecie pre.
sono applicabill. 21 MEE T ora tra tali effetti e quelli proy
vista, non vi & una dlﬁcremfa.dl nate . sia le dis osijioni S
cati dagli atti amministrativi ordx?an: sta le dispost ; ?Cgola-
mentari del tipo in esame cOMC gli att aﬂ}rrl.lnl.sotr?.tl"fl_ oramnari co-
stituiscono, modificano ed estinguono rapport giuridici; e come g
atti amministrativi ordinari sono stati dalla dottrina clasmﬁcan., in
relazione ai loro effetti, in una serie di categorie, come le concessioni,
Je autorizzazioni, etc. (*'), analoghe classificazioni si possono fare a
proposito delle disposizion regolamentari in parola. o
Queste disposizioni regolamentari, sono Sempre scindibili ip
(anti atti amministrativi del tipo corrispondente, giacche costitui-
scono, appunto, delle concessioni, autorizzazioni, etc., emanate in via
generale, in relazione, ciod, ad una seric infinita di soggetti ¢ di
fattispecie; ed esse producono 1 loro effetti automaticamente, quando
in fatto si sono verificati i presupposti per la loro applicazione; quan-
do cid avviene, & come se la pubblica Amministrazione avesse emesso
una manifestazione di volonth speciale, in rapporto al singolo caso.
In altre parole una disposizione ragolamentare che dica: tutti i
componenti il comune devono contribuire in data misura alle spese
necessarie alla costruzione di determinate opere pubbliche, disposi-
zione che abbiamo visto costitnire una volizione-azione, si tra-
duce in una serie infinita di comandi singoli, rivelti a ciascuno dei
compenenti di contribuire a queste spese; non solo, ma il suo effetto,
e ciot la costituzione di un obbligo a carico del singolo cittadino, si
ha automaticamente, tutte le volte, che in un momento posteriore,
un soggetto diventa cittadino del comune,

' Df conseguenza, quando un soggetto propone ricorso contro una
disposizione regolamentare costituente una volizione-azione, sostan-

applicabilc;

1404

sizionec
mente Tico
ma generalc $ 1pre

In sostanzd, pmchc.l:_: ¢
cari costiuenti delle volizioni

04 . T . .
_ (') Sul punto v. per tutti: Santr Romaxo, Corso di diritto amminsstra-
tive, cit., p. 238 ss.
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Jialmente non m'lipugﬁa Fintera disposizione
ialmente lo ri 2 -~
‘he specmlm i _gu'arda, e che & contenyg
gpparentemente & Unitario; solo la volizjone sp
pagetto del ricorso, e, di consegruenzy
Fe) . »
wale pronuncia li annullamento,
enza dubbio, l'efficacia dj ia dj
S . , acia di l’ma Pronuncia di annullamente vale
rrga omncs; ma trattandaosi del} annullamento dj yn atto scindibile
anzi, lplu prea;amen.tc, di una parte di detto atto, Pefficacia che tale
3nl.,u1_amento a nei confronti dei terg; consiste nel fatto che da

n'cﬂa suz][}e sm.zia:zxone Px:ecedcnte all'emanazione dell'atio oggetto del
7corse; ben diversa € nvece la situazione di un atto inscindibile, il
qu.alc. 1f1c1da sullfx stera giuridica di pit soggetti: in questo caso, il
principio per cui U.Iila pronunaia di annullamento ha efficacia erga
omnes ha un ben pitt ampio significato, in quanto vuol dire che, pe
lannullamento di tale atto vengono modificate anche le sfere giuri-
diche di soggetti interessati all'atto stesso, ma che eventualmente non
abbiano contro di esso ricorso.

Se dunque un soggetto, cui la disposizione regolamentare costi-
tuente una volizione-azione & applicabile, ha contro di essa proposto
ricorso, Ia pronuncia di annullamento con la quale tale ricorso viene
deciso vale solo nei confronti del ricorrente, ¢ non estende la sua
efficacia anche net confronti degli altri soggetti cui detta disposizione
¢ applicabile e che non abbiano ugualmente proposto ricorso.

Analogamente, sembra che se il ricorso presentato da un sogget-
to viene respinto nel merito, cid non precluda la presentazione di un
altro ricorso da parte di un altro soggetto, purch? sia rispettato il

' : ine di iornt computarsi
principio della perentorictd del termine di 6? giornt, d‘f_ putarsi
-~ riteri che abbiamo sopra indicato: lexcepuio ret
perd secondo i criteri ¢he _ > Te
. . | esscre proposta, in questo caso, dalla pubbli-
judicarae non pud infatti P ‘  cchd
.. . da un eventuale controinteressato giacch

ca Amministrazione 0 O

manea. sostanzialmente un elemento perche si abbia la identitd tra i
d ﬂfﬂ’. (Sjc'}si come si & gi aaccennato, Poggetto della seconda impu-
udizi: . , \ '
ucdgl % diverso da quello della prima (oltre s'intende, alla man
nativa

canza di identitd di una delle parti).
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11. Riassumendo, Per l'imp ug'naz_mn'c.dl una dispos.iz-mm e,
amentare la quale, sulla base dei principl priMma enunciag, dey,
ificata come una vohzwnr:—azufne, valgono i seguenti o
rio, entro cui il ricorso deve essere prgy, i
cui si sia verificata in concreto per

gol
essere qual
teri: il termine perento

decorre dal momento 10
rente la lesione di interesse;

e di tal il ﬁt{)}u
che prima di tale momento hmPugna,

tiva non € neppure pmponibile; che .la lesione di interes‘sc St deye

considerare in ogni caso prodotta direttamente dalla dlSI?GSiZ'lﬁng

regolamentare, ma verificata nf:l momento della sua emanazione g,

in relazione alle fattispecie gia in que;l MOMENIO VVeRute, e 4l
quali essa & applicabile; per le f?ttis_peczc di successiva venf}cazionc,
questo problema deve essere dc_aso caso per caso, con una indagine
di fatto; che, in ogni modo, Pefficacia soggettiva del giudicato co}
quale si conclude il giudizio & limitata rigorosamente al ricorrente,
e cib sia che il ricorso sia stato respinto, come se sia stato accolto.,

Tali principi sembrano costituire la soluzione preferibile delle
questioni cui di luogo U'impugnazione delle disposizioni regolamen
tari del tipo che abbiamo detto costituire una volizione-azione, ¢ 1i-
spondere anche ad esigenze pratiche di equitd; essi inoltre sembrano
essere conformi anche all’indirizzo, attualmente dominante, del Con-
siglio di Stato come giurisdizione su interessi individuali dei ricor-
rent, posta a tutela di tali interessi stessi: ¢ appena il caso di osser-
vare, infatti, che se si accogliessero sui problemi qui esaminati delle
diverse soluzioni, e cioé, per esempio, se si fissasse rigidarnente lini-
zio della decorrenza del termine per presentare ricorso al momento
dellemanazione del regolamento, nei confront di tutti i soggett
cui esso & applicabile, oppure si estendesse a tutti tali soggetd lef-
ficacia del giudicato con cui viene deciso il ricorso presentato da uno
solo di essi, ¢io costituirebbe elemento di non scarsa importanza at
fini della qualificazione della giurisdizione amministrativa come di
una giurisdizione di repressione dellillegittimit nell'azione della
pubblica Amministrazione, posta a tutela del diritto obbiettivo 0
della pubblica Amministrazione stessa; ma sui legami tra le soluzioni
dei problemi suscitati dall'impugnativa dei regolamenti ¢ il proble-
ma della determinazione della natura della giurisdizione ammini-
strativa si tornerd pilt ampiamente in seguito.
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Esamc det problemi suscitati dall'impugnazione di
dj;port':f'onc regolamentare costituente ung volizione preliminare
und

sonniartos 12. Disposizione regolamentare costituente una volizione preli-
minare ¢ suo atto di applicazione, Rapporti tra regolamento ¢ ato. Atti-
vitd discrezionale e attivitd vincolara della Pubblica Amministrazione, -
13, Cenno comparativo tra Peficacia di una disposizione regolamentare
del tipo in esame ¢ quella degli atti c.d. interni della pubblica Ammini-
strazione. In particolare: regolamenti c.d. interni e circolari. - 14. Natura
dell’atto di applicazione di una disposizione regolamentare del tipo in
esame. Cenno della giurisprudenza del Consiglio di Stato sullimpugna-
bilith degli atti csecutivi. Distinzione wra auo di applicazione e atto
meramente esecutivo. Distinzione tra atto di applicazione ¢ atto mera-
mente confermative. - 15. Esame della capacity di una disposizione rego-
lamentare costituente una volizione preliminare a produrre direttamente
una lesione di interesse attuale per il sogpetto cul essa & applicabile. -
16. Il concetto di lesione di interesse ricavato dallesame della giurispru-
denza del Consiglio di Stato in relazione all'impugnabilith di determinat
atti amministrativi. In particolare: gli ati cd. preparateri. - 17. Conti-
nuazione. In particolare: decreti interministeriali di autorizzazione alli-
stituzione di imposte comunali su generi extratariffa di cui all’art. 10
DL. 29 marzo 1947, n. 177. - 18. Continuazione. In particolare: i
provvedimenti ¢.d. « in corso », - 19. Continuazione. In particolare: 1 ban-
di di concorso. - 20. Conclusioni relative al concetto di lesione di interesse
accolto dal Consiglio di Stato e risultante dall’esame della casistica citata.
Equivalenza di tale concetto con quello di costiuizione, modificaziane o
estinzione di un rapporto tra pubblica Amministrazione e soggetto ricor-
rente. - 21. Rapporti tra I'impugnazione dellatto di applicazione di una
disposizione regolamentare costituente una volizione preliminare e impu-
gnazione della disposizione preliminare stessa. Cenno della giurisprudenza
del Consiglio di Stato che afferma la pecessitd della contemporanea im-
pugnativa dell’atto e del regulamento ed esclude Papplicabilita dell’art. 5
della legge abolitrice del contenzioso amministrativo nel giudizio davant
agli organi giurisdizionali amministrativi, - 22, Cenno sulle varie inter-
pretazioni dell’art. 5 della legge abolitrice del contenzioso amministrativo.
Limiti di applicazione di detto articolo nel giudizio davant all’autoriti
giudiziaria ordinaria. Esame delle opinioni contrarie o favorevoli all’e-
stensione della applicazione nel giudizio davanti agli organi giurisdizio-
nali amministrativi. Casi in cul certamente tale estensione & esclusa. -
23, L’applicabilith dell’art. 5 nel giudizio davanti agli organi giurisdizio-
nali amministrativi relativamente alle disposizioni regolamentari cost-
tuenti delle volizioni preliminari. Osservazioni sulla mancanza di validi

motivi per negare in via di principio tale applicazione. - 24. Problema

i Y -
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dei limiti soggel
sulla legitimitd
zione preliminar

tivi di efficacia del giudicam che Confludc i i
di una disposiziont rfzgni‘am‘cntare costituente yp, \:-{9
e. Suo diverso atteggiarst rispelto all analoga Prnhlu:‘nl'
riguardante le disposizrioni rcgolnmcgtan.t’Tic;)st(lltiug:ut d;c“(-: "0“210;1?‘
azioni. Cenno sulla giurlsprudcn?a _dcl . o'nsxb 0 &t at0. Incidenzq o
soluzione di questo prablema dei diverst fgppor 1l iza ;:i gmssonozmmrcunm
tra disposizion¢ prelimum_rc € 510 .atto 1 a(?p; coz! nte_ .h 5 R;‘Pponi
tra limiti di efficacia del giudicato e intcresse de sogget ('). ch ha Proposty
| ricorso. Rapporti tra il problema deluhmfti ‘S(:lg?‘cm‘ 1d 11 efﬁF:{c‘;ﬁ P
giudicato ¢ il problema defla natura della giurisdizione del Consiglio ;

Sato. - 26. Alcune conclusiont.

12, Conviene raffrontare senz'altro le questioni che sorgono 4
proposito dell'impugnazione delle disposizioni n:.:golam?ntari' COsti-
tuenti volizioni preliminari, le quali sono forse in pratica piu fre.
quenti delle volizioni-azioni.

Tali questioni sono Ei_i‘x*complcssc di quelle affrontate sino ad
ora, giacche nel caso in cui la disposizione regolamentare costituisca

"una volizione preliminare, per provocare quella modificazione della

“sfera giuridica dei privati cui tende in ipotest Pattivita della pubblica

" “"Amministrazione & necessaria una seconda manifestazione di volonta

di essa: la formazione di tale volonth richiede quindi non uno ma

'E_lz; attd, di cui Puno & il presupposto dell’altro, ed & qu'mdi pit
complessa.

A proposito del concetto di disposizione regolamentare costituen-
te una volizione preliminare giovera qui riprendere ed ampiiare
quanto detto piu sopra.

La disposizione regolamentare di questo tipo costitnisce una re-
| golamentazione preventiva dell'esercizio dei poteri di cui la pubblica
- Amministrazione ¢ titolare; funziona quindi come una autolimita-
- zione del potere discrezionale di cui P'organo amministrativo deve

tener conto nell’emanazione dei provvedimenti di sua competenza(*).

Sembra opportunc fare un esempio per la maggiore comprensio-

ne del concetto.

Poniamo che ad un dato ente pubblico spetti il potere di licen-

ziare i propri dipendenty, tutte le volte che creda cid conforme all'in-

(**) Per il concetto di regolamento come di una volizione preliminare
volta a regolare le condizioni per i’cmannzlor}c di mti amministrativi singoli
v.: ALessi, Spumti ricostruttivi per la teoria degli atti amministrativi, in
Jus, 1941, 412,
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fnf bbliCO‘ I’CSC‘I'C' 1 3 t
SSSCIC COInpint
Q,

- 7, ’ .
eoricamente, ‘Glm. pex volta, in byse ad APPrezzament:

- ) ¢ - )
Saﬂg sud OPPO'I'mnlta. 0‘ mcno, SOno @Videnn pen\) I Yy C'SIQ}"DPOranCi,
che rendono impossibile Fapplicazione intecoat. < T3BI0DI pratjche

T . . i cgrale d; :
che consigliano, al contrario, g; Procedere éa o di .:alg sistema, e
. . 3 serie dj .

Si pud pensare che una disposizione siffatta abbia un effetto di.
retto: cioe che da essa sia direttamente risolto il rapporto d'impiego
con i soggetti che raggiungano I'eed prevista, via via che i i verifi
ca; tale disposizione, evidentemen te, costituirebbe allora una volizione-
azione e per la sua impugnazione sarebbero validi i criteri cuj ab-
biamo sopra accennato.

Ma, assai pin frequentemente, una disposizione del gencre costi-
tuisce una volizione preliminare: in altre parole, essa non ha la mi.
nima rilevanza diretta sul rapporto di impiego tra il privato ¢ il
Comune, ma si limita a prefissare la linea di azione della pubblica
Amministrazione, e ciot a stabilire il presupposto in base al quale
'l’organd a cid competente dovra fisols'c:rc ta.le\ rapporto, per mezzo
di una speciale manifestazione di x*olf)nt‘a. e ciot il c. d: atto di appli-
' cazione; essa quindi limita 1:1 sfcr‘a di discrezionalird di detto organo
nell'esercizio del potere di l:ccnzmmenfo. | -

Una disposizione regolamentare fh questo tjP@““"'n 5; traduce
solo in un mero apprezzamento in via generale della con ottl.:bl;.n:.!
conforme all'interesse pubblico da tenere da parte d_‘?“a P"\ fea

L . in presenza di determinate fattispecie, ma ¢ una
Arr.m:tlm“razwnc ! ga in quanto vincola I'Amministrazione stessa.
volizione VCY‘;n‘ZOI'i’ZOIPmb 'csscrc pilt 0 meno stretio: pud darsi, infatt,
comS rli:;lt’zs:mpio propasto. che la norma regolamentare fissi detta-
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nte la condotta futura dell'organo competente ad en,
¢

isulti . . Cliers

e tanto che questo risulti esplicazione ¢ uny
’ . ' » N ..

ivith totalmente vincolata; puo darsi, perd, che la disposizian,

atti mentare lasci ancora una sfera di discrezionalita, pih o eng

Jazione alla sua esecuzione; pud cc?si permettere ajpy,.
gano incaricato di proccder.c al llCCI‘lZlan'lCIl‘;(‘) di procedere aflche 2
accertamenti supplementari, per cs?mpfo 1 carattcfre medico, per
indagare Pattitudine del soggetto glh’dlYCntatO anziano axsﬁgﬂltare
a svolgere in modo proficuo le fur?zlcfm ‘assegnat-cglz,; pud permet.
tergli anche di procedere a valutazw_m di altre circostanze, in rap.
porto alla maggiore conformita all’:ntc::ressc’ pubblico, ad _esempi
rignardo al valore dell'impicgato da ln.:enzlarc, alla' ;.)c:ss:b.lht‘a di
rimpiazzarlo, etc.; in questo caso, quindi, l'atto ammlm::tratlvo spe-
ciale che si pone come atto di applicazione della disposizione regola-
mentare costituente una volizione preliminare ¢ anche esso esplica-
zione di attivith discrezionale per quanto autolimitata (™).

Ma sia che l'atto di applicazione costituisca esplicazione di atd-
vith discrezionale, sia che esso costituisca al contrario esplicazione di
attivith totalmente vincolata, non appare dubbio che gli effetti sulla

gliatan .
Fatto di applicazion

gola
ampia In re

- sfera giundica del privato sono sempre provocati solo da esso, e mai

dalla disposizione regolamentare costituente una volizione prelimi-
nare; ¢ cid, diremmo, per definizione, perche altrimenti c si tro-
verebbe in presenza di una disposizione regolamentare costituente
una volizione-azione.

Di conseguenza, anche se, in fatto, si sono verificate le circostan-
ze previste dalla disposizione regolamentare costituente una volizione
preliminare, perché l'organo a cid competente emani I'atto di appli-
zione, risolvente, come nell’esempio, il rapporto d’impiego, ma detto
organo rimanga inerte, nessuna modificazione si avry per tale rap-
porto: questa conseguenza discende necessariamente dalle premesse;
va ricordato infine, come, rispetto al raggiungimento di un determi-
nato risultato giuridico un atto si pud porre come una volizione-azio-
ne o come una volizione preliminare, ma non 'ung e Ialtro insieme:
cid costituirebbe, evidentemente, una contradd;
cettabile.

N ]

(**) Cfr. sul punta: ForsThory, Lehrbuck, cit. p 77

zione logica inac-
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13. Am.vatx.a questo unto, 5 - s -
ridiche dcf privad le disPOS'zioni r &M affermyre ull
olizioni preliminari pop hangg cgolameng, ¢ sfer

quella degh atti c.d. intern; della ubbl; denza iretiy Maggiore g;
1 icolare modo, deg regolament CP 12 Amminjgpea,: 27 ¢ di
che questi ultimi aty, in 50stanza .

azioni Pre:vcnfive dell'esercizie, del

. regolano .dt.rct.tamente TAPPOT giuridici cop ;oo
La distinzione tra gy Interni e a4 este?iiz Emm

attiene non alla $0stanza, ma sl all'eficacia. N2 distinzione che
3

(1Y .
i P precisamente, men.
fellintere ordinamento giuridico

: ordinamento giuridico
straziope, o, pit €sattamente, in
costituitt da ognuno degli organi

la forma, il soggetto che lo pone in essere oppure autonomia o al-
meno il potere di cui costimisce Yesplicazione; ad ogni modo, che
almeno nel caso specifico, e ciod nel caso di volizioni preliminari de-
gl organi amministrativi, la loro efficacia prescinda dalla loro na-
tura, & gid stato autorevolmente affermato "

E stato infatti sostenuto che dipende dalla volon della stessa
pubblica Amministrazione attribuire ad un determinato atto preli-
minare efficacia interna o efficacia esterna; ad esempio, in un concorso
per titoli, I'atto col quale vengono csclusi. i soggctti che non hanna ‘i
requisiti richiesti pud essere pubblicato 1mm'cdm_tamenie, come pud
essere taciuto, e pubblicata solo la graduatom ﬁqale *". 1 *

Sembra qui inopportuno esaminare la questione, peraltro assat
nota, della distinzione tra regolamenti interni € rfrgolanc;cntx cts::r;l::
oppure, secondo la terminologia usata (?ﬂ“f! d-c()it.trlmzz .)tf. esca,
golamenti amministrativi e regolamentl giuriaict ).
dei contratti ff:‘”ﬂ
di aggiudicasione,

(*) Resta, Sulla impugnabilitd degl atti ngam!;;:‘
pubblica Amministrazione, con particolare riguardo ai ver
in Giyr. Cass. civ., 1945, 1, 376,

¢y Resta, op. loc. ult. cr. o . srativa
i mminis '
%”; Su tale distinzione v.: Gurcciarpt, La prustizia &

-
cit.,
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. verh solo osservarc che quando la puE)nb lica Ammlmsira
Giovera $ +.ad un suo rcgolamcnto: ( )’ la fngIamcm

ig estern . ¢
da CﬂiCRCiat . discreziOﬂale in esso contenuta ¢ Cfﬁcace C'rga
del suo potc

recisamentc,

Ziﬁnt
A2j Onp
omnc .

* * - :
se l'organo amminstrativo competente a9 aPP‘f:

golamento emana un atto non ct\}n'ft}rma ad esso, il Quale

ad un privato, questo pud impugnare tale atto g,
ministrativo speciale di apglicazione sotto gl dg;(;il; deualVlolazi({nt
di legge; come, d'altra parte, s¢ tale atto s ﬁerl a g‘}bblfca
Amministrazione, questd puo.m Og‘{ll tCmPCl’ ﬁ.hu 'é\lro uﬁm;
si pub dire, anzi, con formulazione piu generaie, Che <o accade tyte

le volte che la pubblica Amministrazione, senza adeguata motivy.

; i i costituis ‘
zione, nell’emanazione di un provvedimento che tuisca esplica.

zione di un potere del cui esercizio sia stato-prev?ntixfam?ntt.j rego-
lato, si discosta dai criteri prefissati, se Fatto in cul tali criteri siang
contenuti abbia efficacia esterna; si pud fare, a questo proposito e
sempio dell'atto, avente efficacia esterna, con il qua!e la comrfxissi.gme
giudicatrice in un pubblico concorso fissa preventivamente i criteri
di massima cui si atterrh nell’esame comparativo dei concorrenti ().

Se invece l'atto che contiene la preventiva regolamentazione del-
Vesercizio di un potere spettante alla pubblica Amministrazione ha
una efficacia solo interna, come & il caso, per esempio, dei regolamentt
detti appunto « interni », o delle circolari, il contrasto con esso degli
atti emanati in sua applicazione non pud mai costituire una violazione
di legge, ma, forse, solo indizio dell’esistenza del vizio di eccesso di
potere (™); e la differenza & notevole (™).

pitt P
care il e
cechi pregindizio

p- 162; Snvestri, L'attivits interna della pubblica Amministrazione, Milano,
1950, p. 226 ss.;; per la distinzione, in genere, tra attivit) interna e ativitd
esterna della pubblica Amministrazione v.: SrLvesTar, op. ule. cit., passim.,
ma specialmente p. 1 ss; cfr. anche ForstHors, Lebrbuch, cit., p. 120.

") E appena il caso di osservare che un regolamento interno, come
qualsiasi atto interno, in genere, non pud non costituire una volizione preli-
mmare € non una velizione-azione; altrimenti, per definizione, inciderebbe
sulla sfera giuridica dei privati e avrebbe cosi efficacia esterna. |

(") Cons. di Stato, V sez., 21 maggio 1955, in Racc. giur. Cons. di
Stato, 1955, 1, 668.

(™) Cfr. sul punto: StvesTri, L'attivitd interna, cit, p. 187 ss.

(") Per Pinvalidith di un atto amministrativo emanato in difformith da

una circolare v.: Cons, di Stato, V sez., 6 marzo 1948, in Rass. dir. pubbl.,
1949, 1, 379,
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per qUESt APPATE Mon chigyy e o
1o (0 scondo I3 Qi v .
o 3mmimstra_rm:} avente efficaciy
wcht emesso in applicazione dj u
pmpugnazione deve essere propost
nfatti tale ;:Herma'{tione deve essere
. prudf“za del Con‘sxglio di Stato consolid;
r cui, nel caso di impugnazione di
mo, perch?: applicativo dj up regolam :

deve es i
esterna, Scre Impugnata anche 1y disposizione rego]
pop pud accettarsi questa parificazione tra un att e
. . 1 atto avente efficacs

solo interna, come la circolare e yp atto costituente diritto obb; ivo,
efficace erga ommnes, come il rego] - o,

dell e - Tegolaments esterno; il dovere di osser.
vafxza € aﬁpn‘ma, lnfaftl, ¢ basato unicamente sul rapporto gerar-
chlfo tra orgam ammunistrativi, e non interessa minimamente il cit-
tadino, che & tenuto ad impugnare solo la manifestazione esterna di
volontia della pubblica Amministrazione.

lfn:a decisione del
gd lmpugnato da]l"
QSC‘E‘I‘,‘HQ‘ il quale G
na Qircolare inte
4 anche conyrg

Consigliy g
onsigho gj

14. Esaminata la natura della disposizione regolamentare che
costituisce una volizione preliminare, converrd adesso accennare bre-
vemente anche alle caratteristiche del suo atto di applicazione, ¢ ciot

ke o = s .

della volizione-azione necessaria perché si produca quella modifica-

zione della sfera giuridica dei soggetti cui la disposizione stessa ten-
de, e che costituisce lo scopo dell'azione della pubblica Ammini-

strazione, | |
Tale atto di applicazi'onc si presenta come un normale atto am-

ministrativo, di qualsiasi tipo: ordine. concessione, autorizzazione,

H

divieto etc. o \ N
Come abbiamo gia accennato, I'atto di applicazione P;IO c;osm;u;c

i i jona 13 attivitd vincolata;

licazt di attivith discrezionale oppure di attivit

& s ealla : . o1 effettl; puo essere solo

cid a nulla rileva, per quel che sono 1 suot ¢ etti; p o

3 1 esorol
importante, ai fini della soluzione di un pmblema che

mativo in senso sostanziale, ' " i siano de
atto esecutivo puro quell’atto 1 cui elementi € presupp
1953, I, 31 366'

(Y VI sez., 10 marzo 1953, in Foro amm.,
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918 . . ecedente atto « g
in modo detiaghiat© da V0 B ne di una inde echt #h
crminati 10 csenting la merd csecuzlo rf’gu‘uh; di.
atr Stesst mp'pr ) te » (“); e ciot che tale atfo ‘- CO'—“'i"‘ ?lncalaln da
sciplina preesisted re un sCreizio di discrezionalith Filevany,

al suo aulo

. 74
onsentire ‘ weinio o
o lfordimmcnto_ generale dello State» ()
¢ Pordin

- . mettere in luce come Tatto di 4 |
i ui importd m P
Ad ogni modo g

. pli.
disposizion regolamentare cOSULUCRIC una volizigy,
he qunndo o

stituisca esplicazione di attivity cop,
2 mal essere considerato alla SUeguy
ecutivi, 1 quali, in base ad una gjuy;.
lio di Stato, non sono im.

cazione di und

. c
reliminare, an
glcmmcntc vincolata, non poss

di quegli atti ¢. d. mera'mcntc es ]
sprudenza consolidatissima del Consig

-1e pT
‘ pug‘;?l};;l:ti(si) '?: gia detto come la cam.tterisdca d§ tali atti. di appli.
| cazione sia l'effetto innovative che essi hanno sui rapporti tra pub.
' blica Amministrazione e privato, (*'), mentre non sembra cpc un atto
innovativo possa mai essere considerato meramente esecutivo.
Un atto meramente esecutivo tende a portare ad effetto, in fatto,

¢ comunque a trarre tutte le conseguenze di una modificazione giu-

ridica operata da un atto precedente (™), e non a produrre esso stesso

tale modificazione; il fondamento della inoppugnabilita degli awd

meramente esecutivi sta appunto nel fatto che attraverso la loro im-
pugnativa si tende a rimettere in discussione una modificazione giu-
ridica e quindi una lesione di interessi, provocata da altro atto non
tempestivamente impugnato; e cid, oltretutto, costituirebbe una vio-
lazione della perentorietd del termine per proporre ricorso (™).

™ SawourLt, Osservazioni sulla costituzionalits delle Hc.’cghe legisla-
tive m"matma di m’or{na agraria, in Foro amm., 1952, 1V, 6.
; ) Mon_'rnx, Sui limiti della delegazione legidativa, cit,, in Jus, 1952,

209, ﬂ?quale cita r'xello stesso senso CarrE pE MALBERG. |
, mg{z Cons. di Stato, VI sez,, 27 febbraio 1950, in Foro amm., 1950, I,
> 53 sez., 29 dicembre 1950, ivi, 1951, 1, 2, 116; VI sez., 27 febbraio 1952,
mw,' . ’Ilg 3, 157, IV sez., 4 aprile 1931, in Foro it., 1950, U1, 47; VI sez., 23
hz%gm 935, in Ra_;c. grur. Cons. di Stato, 1955, 1, 775; cfr. in doterina:
JACCARING, in Foro it.,, 1950, 111, 243; Fracoa, Att; amministrativi collegats,
in Fort: u, 1952, 111, 47.

) Viperile i i iv F dirt
dmmini:tr'atimﬁit., ;ftzezt;osgx alto innovative SanTi Romaxo, Corso di diritto

’ . )
1955,("1 ,) 77(3?1'13. di Stato, VI sez., 1 giugno 1955, in Race. giur, Cons. di State,

*M Cfr. i i
r. m argomento Cons, di Srato, V sez. 5§ marzo 1943, in Foro
> L]
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fsatramente, q?indi, il Consiglio dj g1ay, ha
flo, impugntiva de}la liquidazione dell negato,
P_’r"l di licenziamento, giacch® cidy cogpin: .
WO, iateo di licenzi o iva attg
o dell’atto y“lamento non tempestivamen
pe si tentava poric in discussione in questa sede-
dire deﬂ‘att(}- di foerta reale della sommg attri,
gengitd di licenziamento, nei confropg della
omma precedentemente comunicaty allinter
nanza prefettizia che rende esecuroria Iy nota
zione d'ufbcio di un manufatto stradale nej
uale venne posto a carico del ricorrente Tobbligo del rifacimen-
to (*); dell Offimaﬂza e del preavviso di sfratto da un appartamento
dell' INCIS nel confronti della revoca della assegnazione di rale ap-
partamento ‘( ) della deliberazione podestarile di nomina dei succes-
sivi graduati in un concorso, nej confront del rifiuto del prefetto di
nomina dei primi graduati (*); dell'ordine di rilascio di un immo-
bile nei confronti dell’'ordine di sfratto (**); dei verbali di sorteggio ¢
di immissione in possesso di terre espropriate nei confronti del piano
di ripartizione (*").

Al contrario, non sembra esatta fa decisione del Consiglio di
Stato (™), con la quale si & negata I'impugnabilitd di un provvedi-
mento di dispensa dal servizio emesso nei confronti di un magistrato,
perche esso dovrebbe essere considerato atto meramente esecutivo
della delibera del Consiglio Superiore della Magistratura; tale delr-

te impugnate *.
e altrettantp g pud
buita a titole di in-
liquidazione gi detta

amm., 1943, I, 2, 92; V sez., 13 maggio 1949, r'w:, 194_9, !, 2, 3275 VI sez.,
25 ottobre 194&, fvi, 1950, 1, 3’, 73; IV sez., 6 maggio 1933, jwi, 1953, I,,i, 4!2';
Vi 3n 1953, ivi, 1953, 1, 3, 361; VI scz., 24 novembre 1953, i,
e e wea, 23 aprile 1951, ioi 3, 127, IV sz, 28 aprile
1954, 1, 3, 114; VI sez,, 23 aprile 1951, évi, 951, 1, 3, 227; IV scz,, 28 ap
1952, ivi, 1952, 1, I, 177.
(*"} Cons. di Stato,
I, 3, 138.
(**) V sez,

VI sez., 27 settembre 1952, in Foro amm., 1933,

17 novembre 1939, v, 19;0,2 1,23, 30.
i i, 1948, .
89V sez., 3 giugno 1947, s, }9 12,
E”% v sez’,, 2;% giugno 1948, ivi, 1349, I, 1, 67.
(** V sez., ? Juglio 1940, sv1, 1940, 1, 2, 267.
(") VI sez., 4 dicembre 1930, i, 1951, 1, 3, 97. - -
(*") Cons. éiust. armam. Reg. siciliana 12 maggio 1935, in Race. giwr.

' 955, I, 8i4. . |
Com.(:i; Sg;f;s.ldi Stato, IV sez., 2 luglio 1948, in Foro amm., 1949, 1, 1, 69.
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iderc dircttamente sul rapy,
t DI‘
o .

non sembra Inc
lo Stato, ma costituire solo una volizione prel .
a . v c -
applicazione s rotalmente vincolato, ma Ugualn:m‘““ft
Chite
B

aversi leffetto voluto. .
do, dall'indagine sui casi citatl. nei quali ¢ g4
i atti ;_'ﬂﬂf'amentc esecutivi, si deduce mh_ma-
mente come la fattispecie costituita dall'atto di applicazione E,lara‘
disposizione regolamentare del tipo ora in esame sia di t:utt‘ahl o
lo da tale atto & prodotta la mOdiﬁcaZion;‘:i {T
Cila

nere, in quanto s0
sfera giuridica nel privato, e quindi la lesione di interesse coner
© oy

bera, infatth
magisLrato e
il cul atto di

cessario per
Ad ogni mo
nuta ]’inoppugmbilit‘a d

si ricorre.
Per lo stesso motivo, si deve negare ogni assimilazione
. { e

qucs.to atto di applicazione ¢ ghi att c. d. meramente confermatiy;
- - - - '-‘ » . - "I

per i quali una gmr.lsprudenza del Consiglio di Stato cosi costan ’

come quella che abbiamo indicato a proposito degli atti meram .

LR . e . E
esecutivi esclude Pimpugnabilith; anche gli atti confermativi inE;tF
s0n0 atti C]ilC, hanno la caratteristica di non innovare in nullaala -
zione giuridica preesistente. ' P

% E - - [
_ I‘n?krc, € affr:n?ato da decisioni del supremo organo di giustizi
| . . a
Chem;mstr:.mva: cosi numerose da rendere superflua ogni citazione
che ! 0;1 si PI.::IO quilhﬁcarc come confermativo P'atto la cui cmana‘
preceduta da nuove indagini i -
: : 1 O accertamentt; 1
dire che Agin entl; ora si deve
Zi_one. i;u;?u-- S0DO sempre necessar, nel caso dell’atto di applica
- c;s:gi che st trattg di vedere se, in fatto, si siano verificati 1 pre
; ffe ]Igigr'cxn la disposizione regolamentare costituente una E,)OB
; %1:: iminare prevede appunto la sua emanazione o
nhne ¢ i ol '
L , 5t puo notare che il Consiglio di Stato h
il carattere confermativo di un provvedi . h 2 sempre escluso
mento che sia st:
da una autorita diversa da quella che ha emesso I ia stato e:manato
precedente (*); ora, come & noto, s lfso Ato amministrates

SO esso latto di icazi ]
tna disposizi + 5P o di applicazione di
e d fr(;nan ‘iﬂﬁdfchIamcmam costituente una vo]igi%nc relimi

ato da organo diverso da quello che ha eme : il
sso 1l re-

golamento,

~ (*") Cons. di Stato, VI

267 : 2 sez., 17 april .
35 s 150, 5 AT A
vi, 1952, 1, 2, 3, V sez., 18 aprile 1953, ios, 1953, 1, 2 350 28 scttembre 1951,
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15. Dopo l; oservazioni fin qui fape cred
‘esame der singoli : ' amo s
cedere ?“ esame aci s '8‘_311 PrOblemz che sorgono 3 085 pro.
| onativa delle disposizioni regolamenty g © @ proposita dell'im,.
. . 3 c ) - . .
jminari: tali problemi saranng trattati nellg ::tltucmx volizioni pre.
. - L N ‘ CSSO t . » N
ra riguardo alle disposizion; regolamentari . ‘_erzm_ seguilo so-
! onii cominceremo quindi dal Xy ostituentt voliziop;.
4z ! : 161 dal pro lema concernente ka determ;
gione del momento in cui si verificy Iy lesione dj | -y
. Ia proposizione del ri o i mteresse che legit.
ma la p p:; € det ncorso giurisdizionale, .
Si & gix detto che In ificazi -
e g b oo modificazione della sferg gluridica del sog-
getto ctil ' cisposizione regolamentare costituente una voligie
liminare & applicabile, & prod u na voilzione
pre : dalla di PP _ » © proaotta solo dallatto di applicazione
a Isposi1 : S sion; '
¢ mal o ad IP 5 Z;Om" $tessa; cio significa che 1l momento dell'e.

azione de TC o o
manaztone del regolamento, la modificazione della sfera giuridica
dei privati € quasi sempre eventuale, e sempre futra, |

Y . b » . . .

| L_ex.zcn-tuahté puo essere assai vaga: si pensi, per esempio, alle
disposizioni regolamentari che attribuiscono ad un dato organo la
competenza ad emanare determinati att amministrativi; la modi-
ficazione della sfera giuridica dei privad, perd, pud essere anche
certa: si pensi alla disposizione per cui gli impiegati devono essere
licenziati al compimento di una determinata etd.

P » * . . -

Ma se, in linea di fatto, il grado di pericolo cui il soggetio pud
essere esposto, in relazione alla modificazione della sua sfera giuri-
dica, pud essere assai vario, cid nondimeno logicamente e giuridica-
mente la disinzione tra effetti della disposizione regolamentare ed
effetti dell’atto di applicazione ¢ ben netta. o

La costante giurisprudenza del Cans:gho_dz ?mto ¢ la dc:itt_nn.a dln

. &0 - f | 1uri-
gran lunga dominante ( ), sostengono che il ricorso in sede giu

. . 9
sdizionale ¢ ammesso solo contre un atto ammnmstralivo ("), che
e del ricorvente la quale sia diierta

produca una lesione dell'interess
ed attuale.

(*) Cfr. sul punto: DE Gennara, L'impugnabilitd, ewc., cit, p. 253, con
ample'::uazwm.l lo con cid tutte le comunicazioni ufhciose di provvedimen-
.. 9 Esdu_;t‘n;qmﬁ ma non ancora pubblicati: Cons. di Sr:.:m. Vi SC7.
fin corso 0 g O amm.. 1950, 1, 3, 330: VI sez,, 1} luglio 1950, i,
26 giugno 100 1 sz, 26 febbraio 1952, iei, 1952, 1, 2. 1413 V1 sez., 16
1959, 1, 3, ’Rar(. giner. Cons. di Srato, 1955, 1, 346,

marzo 1955, in
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1 cosi chiaro come parrebbe a Prima

he il concetto di'interf:ssc nel Campﬁm"
dei Punti pils -discuz:,s:., tanto che 5 de)
1o ¢ . anche la sola esposizione delle nun?art
fuori di luogo, sse teorie che sono state formulate a questo pro o

. . : le .. PUSEL'[Q
sissime € COp interesse leso si intenda gy -
Ad ogni modo, sembra che peri : 3 QUi mog;

ficazione gia prodotfa di una S,i zuaz%one g.“:;i}.:;’ﬁe fon minaccia,

er quanto grave, che tale modlﬁ::az:onc si hi.

P Cid si deduce anche dalle r:pctt}tf affermazioni dd_c“‘migﬁa
di Stato per cui fa scmglice chr{ma.llt?.i fid ?39?0 mlm \gmsuﬁca la
proposizione del ricorso in .sede giurisdizionale, 1l quale (f dato al ¢,
tadino a tutela del proprio Interesse contro lesionl g1a avvenute ¢ oy
contro stati di minaccia che ¢id si verifichi (**).

" Lo stabilire lequivalenza tra lestone di interesse e modifica-
sione della sfera giuridica costituirebbe un punto di fondamentale
importanza per la soluzione del problema che qui i occupa: discen-
derebbe infatti da cid de plano che la lesione él interesse si verifica
al momento in cui l'interessato ha conoscenza dell'atto di applicazione
emesso nei suci confront, e che, al contrario, non s ha precedente-
‘mente lesione di interesse, quando 'emanazione di deito atto ¢, se
rion sempre eventuale, quanto meno futura.

Mai quindi la disposizione regolamentare costituente una voli
’ 5 zione preliminare sarebbe autonomamente lesiva, e percid autono-
' mamente impugnabile (*).

strativo € uno

jritto ammint
d n questa sede,

() VI sez, 21 onobre 1952, in Foro amm., 1953, 1, 3, 177; V =z,
22 aprile 1942, ive, 1942, 1, 2, 185; contra: Franz, Interesse a ricorrere € 1ap-
porti tra la giurisdizione ordinaria e gquella amministrativa, in Dir, ¢ giur,
1952, 37. La soluzione del problema sostenuta nel testo deve essere confermat?
anche in base a diverso ragionamento: la richiesta di annullamento di un
atto il quale solo minaccia una modificazione della sfera giuridica del ricor-
rente, presuppone infatti logicamente che P'atto che pud produrre tale modifi-
cazione, ¢© la cui eventuale emanazione appunto si paventa, sia giudicato ille-
gittimo, ancor prima di essere emanato; e cid & oltretutto in contrasto che
quella giurisprudenza del Consiglio di Stato che nega "ammissibilith davanti
ad un organo giurisdizionale amministrativo di una azione di mero accer
tamento preventivo: v.: Ad. pl, 26 ottobre 1953, in Race. giur. Cons. Stato,
1953,(5; 865; IV sez., 5 luglio 1953, iwi, 1955, 1, 835,
Resta, Sull'impugnabilita degli atri ' i in Grur.
Case v, 105, 377, gl atti preparatori, etc, cit, in Guur
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Questa equivalenza costituisce Pero un pungg Toppo importapte
¢ b

che ffi si Possa’ci)flte;tare. di basarla Unicamente sy)le citate affer.
mazion! d?l C PRNgo Stato; sembra oppor uno, invece, indagare
la ricca casistica che la giur 15P’“1d_f-‘ﬂZ?=1 del supremg 018200 di giustizia
uTunistrativa ci oﬁre 2 proposito della lesione d; inter
colarmente a pr090§1t0 delly impugnabii,itﬁ di aliri
scono delle volizioni preliminari,
Saranno quindi esaminate numerpse decisioni
di Stato ha emesso su serie di fattispecie che possono essere sostanzial-
mente divise in gquattro 8TUppi; ci occuperemo, anzitutto, della
impugnabilit& degli atti c.d, preparatori, iniziando cosi quell’esame,
di cui pitt volte abbiamo anticipato il risultato, anche a proposito
di quants sopra detto in relazione a1 ptoblemi suscitat dall'impu-
gnazioqq d} una disposizione regolamentare costituente una volizione-
azione; questo risultato sark costituito appunto dal’accertamento
Elcll‘equivalenza, secondo la giurisprudenza del Consiglio di St_atc?_,
tra lesione di interesse e modificazione della sfera giuridica del pri-
EEE:_‘E pu‘l ésattamcﬁtc, incidenza concreta e in atto nel rapporto tra
esso ¢ pubblica Amministrazione.

e A v 4 e

esse, e parti-
att che costityi-

che il Consiglio

16. Come ¢ noto, il Consiglio di Stato Eia scmpr}:lt\ tSCh:lSO l::
i 1 ilita i atti i lacche essi no
diretta impugnabilita deghi atti preparatori (%), giacc o e
producono quella lesione di interesse che & prodotta solo all’atto
ﬁﬂale. . - 1]

Secondo la giurisprudenza del Consiglio di Stato, atto prepa-
ratorio ¢ atto lesivo di interessi sono termini tra loro 1nc‘:oncxha'bxl.1,
uesta affermazione ha anzi una grande portata, giacche il Co.nmgho
q' d costruire la categoria degli ati preparatori com-
i Stto_ tende 3’ i atti che non sono immediatamente lesivi,

dovi mtti quegl at ! : \

prcnd:;imiscono c?ei presupposti  per I'emanazione dell'atto finale
ma ¢

- : aprile 1941, in Foro amm., 1941, .I, 2, 162;

Yy V. trg le fﬁlifj?:x 5;;%’:?, .‘2 43; IV sez., 24 aprile 1953, 1y, _1‘?53, 1,

Yl sez, 16 ot o 1954, i Rass. dir. pubbl, 1955, I, 165; 1 sez,

A e Tn Rue. giur. Cons. di Stato, 1955, I 583 V scz, 17 gingno

Zgl;;ag'gl? iggg, ;ﬂ 705; % sez., 27 agosto 1935, ivi, 1955, ipi, 1955, 1, 927; v.
s W, y Wy ]

he: Cons, giust. amm. reg. siciliana, 22 aprile 1953, i, 1935, 1, 526.
anche: - .
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i i C\"Ztto dl T()cddi
rga @ dismistifa qu.e% cqn : LP cedimeny, thﬁé
on tanta sisternaticitd dal SanpurLy (™).

iplia ume isione isolat
5 moli meraviglia und dec b‘l'c isol e day
quale sarebbero impugnabill imme dlatam(_mt

NTRRPY E O
Jirettamente lestvl ( -)- in base 3 QUANTD ey,
renza di atti preparatori clu'rattamcmt

Desta perci
sezione, secondo !a
gli att preparator! o
sopra, si deve negare (€8

.o oW
lcsl"’;:'( d)a osservare, pero, che il concetto di. atto P‘:CPﬂrator‘mf '
luto; un atto, infatti, il quale rispey,

i noen asso

concetto relativo € : “ e

al raggiungimento di un determinato risuttato giuridico si pone come

preParamrio pud invece raggiungere immediatamente un risultag
¥

giuridico diverso (**); sotto questo proifllo. ‘1 bandoutii CO‘;‘;OYSO, pes
csemp,io, si pone come atto prepara.torio nspettol a '..1tt0 i normn?
dei vincitori, ma come atto immediatamente lestvo 10 quanto deli-
mita le categorie di soggeiti che possono prendere parte :cll CONCOTs.

1 'affermazione della V sezione, secondo la quale esistono degli
atti preparatori che sono immediatamente lesivi, pud essere accettata
solo nel senso cosi chiarito; ma, senza dubbio, un atto, in quanto
preparatorio non & lesivo, ¢ in quanto lesivo non & preparatorio:
cid si deduce chiarissimamente dalle decisioni del Consiglio di Stato
citate a titolo esemplificativo nella nota 94.

Le relazioni che secondo il Consiglio di Stato intercorrono tra
atto preparatorio, atto finale ¢ lesione di interesse coincidono con
quelle che abbiamo visto esistere tra volizione preliminare, volizione-
azione ¢ modificazione giuridica; non pare dubbio, d'altra parte.
che un atte preparatorio, in quanto tale, costituisce una volizione
preliminare, e un atto finale, in quanto tale, costituisce una volt-
zione-azione: ¢ ovvia quindi la conseguenza, che secondo la giuri-
sprudenza del Consiglio di Stato sull'impugnabilita degli atti pre-

(*Y N procedimento amministrativo, cit,, p. 53 ss,
(" 2 luglio 1948, in Foro amm., 1949, 1, 2, 98.

_ (*"Y La contraddizione tra il concetto di ano preparatorio ¢ il concelt®
d_l atto lesivo dell’interesse det privato & stata rilevata, oltre vhe dalla nota reda-
zionale alla citata sentenza della V sezione, anche dal Saxouiry, op. wih. cit
P 4 ss.

() SanouLu, op. it cit., p. 134,
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Jratori, l.?:sionc di interesse e modificazione giuridica
chivn]m i | | 50n0
In realth, mold degli atti che e
gtato, nella categoria degli atei prepa

i 100 . g 141 ® Ly . .

(") e simili (™), wd ath, ciog, che dj solito hanno ung efficaci
. . : ‘e id

solo interna; la loro inoppugnability potrebbe quindi essere basat

appunto sulla loro non rilevanza esterna, per quando pud essere dyb.

bio che alcuni Fh quest att, e specialmente aleuni pareri, non abbiano
nessuna efficacia diretta verso i terz;.

Ma il Consiglio di Stato ha

Atrano, secondp il Consiglio di
Tatori, sono circolar -

fa il : qualificato come att preparatori
alcuni attd 1 quali, senza dubbio, hanno anche efficacia esterna, cosi

per esempio, il decreto prefettizio di nomina di un perito & stai ri-
tenuto atto preparatorio rispetto alla determinazione dell'indenmita
per l'occupazione di un immobile (**%); lo stesso dicasi per la gradua-
toria di un concorso rispetto all'atto di nomina del vincitore (*y;
per la richiesta di espropriazione di palchi teatrali di proprietd privata
compiuta dal Comune al Prefetto (™*'); per la dichiarazione di pub-
blica utilitd di opere stradali (**); e gli esempi si potrebbero mol-
tiplicare,

In questi casi si vede chiaramente come il Consiglio di Stato
abbia negato la sussistenza della lesione dell'interesse, tutte le volte
che non si sia verificata la modificazione della sfera giuridica dell’in-
teressati: e ciog, rispettivamente, che non sia stato fissato 'ammontare
dell'indennity, che non sia stato nominato al posto desiderato un sog-

getto diverso, etc. .
$i pud quindi tranquillamente concludere nel senso che dalla giu-

(**) 1V sez, 1 marzo 1950, in Foroe amm., 19'50, I, 1, 216; IV ez, 27
ottobre 1954, ivi, 1955, 1, 1, 51; v. anche: Cons. giust. amm. Reg. siciliana,
22 aprile 1955, in Racc. giur. Cons. drf Srato, 1955, 1, 326 (2 scmcrlzc).

pwa) AV ’sez 14 ottobre 1941, in Foro amm., 1941, I, 2_, 17; V sez., 22
o = oa3. 1. 2, 45: V sez., 20 piugno 1947, iei, 1998, 1, 2, 31;
dicembre 1942, i, 2 s . gi li Stato, 1955, 1, 264
v 16 marzo 1955, in Racc. giur. Cons, di Stata, 1935, 1, X '
se(zl.gl) VI sez., 9 marzo 1933, in Kace. guar. Cons. di Staro, 1955, 1, 340,
arzo 1955, ivi, 1955, 1, 362.
Vi "“@b’z)zgvm:;z,, 8 aprile 1941, in Foro amm., 1941, 1, 2, 136,

(%) V sez., 9 aprile 1949, iri, 1949, L 2, 296.

() V sez., 26 settembre 1952, vi, 1933, 1, 2, 84,

(1%} V sez., 24 ottobre 1932, rer, 1953, 1, 2, 122,
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a del Consigho cli

teduee 1a p.trihc;munc |
e dellinteressatos € che quindg 1,

zianc della fera gmrnlu.l dell’int | 11,; i

o l"z«}xtmi\'a di guestd mndlihicazione, ;mcl-mc O8I & gy, o
sope valido prosuppoesto pef la proposizione del ricory, ‘

sdizionale.

rispmdcnz
P,u’.lturi I

-l

17. Ad analoga conclusione si deve giungere dopn Vesgm, 4

una seric di decisioni che il Consiglio di Stato ha emesso " |

proposito di una qusszionc-orm:ni cclcbrc.. - N

Una legge del 1947 (). dava la possnhxhth ai Comuni, « quali
trovassero in particalari condizioni. di istituire, sulla base di un e
creto interministeriale di autorizzazione, delle imposte di consuma
su generi pon previst dalla wriffa: le sentenze sopra citate hinne
pero escluso immediata e diretta impugnativa di tale decretn,
ché esso non & un atto autonomamente fesivo, ma costituisce snle yp
presupposto dell’atto terminale del procedimento di istituzionc del
Fimposta, e ciot della delibera comunale che concretamente istinunsee
Fimposta stessas con tale delibera, la quale fa sorgere a carieo di ogm
comunistda una obbligazione tributaria, s1 ha la lestone d'interese,
il decreto di autorizzazione non € autonomamente itmpugnabiie in
nessun caso, anche se cssa, illegittimo, & la sola causa di allegitum
della successiva delibera, ¢ 1 suo anpullamento travolge anche

guesta ().

(" V. e alire: IV sez., 20 dicembre 1950, in Foro amm. 1951, 1,
L, 156, N osez, M lugho 1953, 0 1954, 1, 2, 3940, IV sz, 30 icembre 149,
e, 1950, 5 ), 139 IV sz, 2% magyio 19%4, 40 Race grer Come dy Siae,
1954, 1, 505%; Ad. pl. 17 dicembre 1951, wr 19951, 1, 1336 V oaez, S marae
1955, see, 1955, 1, 2990 N sez, 25 muarze 1958, qer, 1055 | 323V ser, 2
aprile 1952 in Guar. Cavr <o, V953, 11, 4w

(Y DI 29 marre Y7, 0 17T, s 10

(™" Limpugeasone deldecreto interministerale 3y sutonzraznone
Pimposizione der tbuw @ sut essnunaty anthe wotto altro pronio, wi par
zialmente connesso con quello cur W € Ul o ennate, guetio, (xd annaer
nente § f.’ippnﬂi tra p,lurwlt:mnc vidinas ¢ gim:hi:.*mnc Afunatratin g, J?
pare infatn evidente Jhe s, svvnido s gruriprudensa g aitaty, Vimoe
gnazione di questo deureto t posuibile wlo dope emansrone delatto firak
del procedimento, am esss 3l noetrente tutels ron wio una auazsene s nte-
resse legitumo illegitimamente leso, ma anche una wtuazwoe di diritto 10g-
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Le decisioni del Consiglio di S¢a¢0
4o singolare inte’res_se per 1a soluzione del
mente ci interessa: infatd, quando il Com
otiiene il decreto di autorizzazione all’s

d'interesse cantro cui & possibile la proposizi

zionale, costituisce un’alera riprova di notevole importanza, della
coincidenza di tale lesione di interesse con Ia rnodiﬁcazio;c | 11
avvenota della sfera giuridica dell'interessato, corne appunto, gll

caso in esame, la costituzione di yn rapporto di debito d'imposta 2
carico di esso.

18. Un analogo indirizzo & possibile dedurre dalla giurispru-
denza del Consiglio di Stato a proposito dell'impugnabilith dei prov-
vedimenti c.d. « in corso ».

La fattispecie, come & noto, & questa: vi & un provvedimento in

gettivo perfetto, leso dall’imposizione dei teibuto; si pene quindi il problema
dellindividuazione del giudice competente che deve essere adito dal privato.
La giurisprudenza del Consiglio di Stato, come ¢ noto, si ¢ ormai con-
solidata (v. per tutte la decisione del’Adunanza plenaria 17 dicembre 1951,
in Race. giur. Cons. di Stara, 1951, I, 1336), nel senso che & possibile che un
atto della pubblica Amministrazione leda contemporaneamente situnz‘ioni di
interesse legittimo e situazioni di diritto soggettivo perf.mt.a; ;_che di conse-
guenza il privawo ha la scelta tra Pazione davant alla gmr:sd?z-lonc ordinaria
e a quella amministrativa, secondo il diverso profila sote cui configura tale
lesione. ) \
Questa & anche Popinione dominante in dottring; cf_r.: Mlm..ﬁ, Impugna-
tiva defl autorizzazione ad istituire gli -Jprria{: pributi i cud afi.arr. 10 l. 29
marze 1947, n. 177, in Corr. amm., 1952, 390; Guicciarot, ll_)mrro. interesse
¢ doppia tutela, in Giur. it 1951, I, 33; Cof,r»:‘r'n, In tems .n'r m'rda f" dr{:{r:
ed inceressi coesistenti in uno $16sso proc.cdrmmm smministratiro, in Giur,
Cass. civ, 1951, MI, 1279; cfr. anche, variamente oncnmt.z:.Vm?mm.. Tu{:.’a
di diritti ed interessi coesistenti nel prorcrltfr:(nro amministrative, in G_""f'
Cass, cip., 1953, 11, 490; Franzi, Interesse @ ricorrere ¢ rapporti 1ra la giurisdl
zione ordinaria e quella ammiﬂf;rmmra, in Dir. ¢ giur., 1952, 36; F.;ICGNI.,
“interesse legittime nel procedimento d'tmposta, in Riv. Corte dev Conti,

1952, 1V, 177,
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erfezionamento; € a. |

via di p tificare il prowedimcnto pcrft‘:tto, comunica au'i“‘crfswm

tcndcrc'?n'o d; esso; anche qui si pone il problcm;{ s¢ si ha lesion.

fap enders ando ;I privato viene a conoscere la minaccia che 2rav,

di m‘tfre_sse q“um uando ad €ssO viene notificato il provve dimtnm

su di lm’hgp spolo ;oduce la modificazione della sua sfera gluridicy.
rf‘;t;(; :)ux;to la’ giurispmdcnza del Consiglio di Stato & stata piyy,,

sto oscillante: infatti se

una decisione del 1949 (') aveva affermy,
che tale lesione pon si verifica con la scmgl‘icc com‘unicazior}c del
provvedimento « in corso », altre sentenze piu recent hanno invege
affermato il principio opposto ).

La sesta sezione, in un gruppo di sentenze (""", ha cercato uny
soluzione intermedia: ha ciot sostenuto che la comunicazione de|
provvedimento « in corso » fa sorgere per l'interessato lfl _facolti del- |
I'impugnazione, ma il termine per‘erxtorio per la proposizione del ri-
corso injzia la sua decorrenza solo dal momento in cul l'interessato
ha avuto conoscenza dell’emissione del provvedimento definitivo,
Tale soluzione, se pud a prima vista apparire conforme a criteri di
equitd; deve perd essere respinta in base a considcrazioni stretta-
mente tecniche: costituisce infatti un punto fermo del nostro sistema
di giustizia amministrativa, che dal momento in cui si verifica per Eit
Pinteressato la lesione del suo interesse, non solo sorge per esso la %l
possibilita di proporre ricorso giurisdizionale, rna inizia anche la de-
correnza del termine perentorio entro cui tale ricorso deve essere
proposto: la brevita di questo termine si basa, infatti, anche sulla
esigenza della pubblica Amministrazione a che il privato non possa
tenere troppo a lungo sospesa la validita degli atti amministrativi; |
ad ogni modo, su questa questione si tornerd pitt ampiamente a pro-
posito di analoga giurisprudenza del Consiglio di Stato a Proposito
dell'impugnazione dei regolamenti.

(") V sez., 17 giugno 1949, in Foro amm., 1950, . 2
4 , ! ' y By 6=
(%) IV sez, 30 dicembre 1949, in Foro amm., 1950, 1. 1. 150: IV sez.
9 luglio 1954, Juu, 1954, 1, 1, 359; IV sez,, 15 aprile 1955 i’n ’Ra,a* i'ur Com',
di Stato, 1955, 1, 419. ’ gl monn

11y 30 gennaio 1951, in Foro amm., 1951

. . - ) ) A ¥ I, 3, 132; 20 i Sl’
i, 1951, 1, 3, 160; 6 marzo 1951, ju, 1951, 1, 3, 164: altra qi;it;?: lngcl]o
stesso senso, emessa nello stesso giorno, trovasi in Fore ;mm ¢ 1-951 : é 156'
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Comunque, la stessa VI sezione g s :
doos cont . 2 Plu recentemente modificato
. indirizzo, conformandosi n - .
i] suo quello gid espres i
e ciox ch o Presso nel 1949 dalia
y sezione; € €10€ che non solo il momentq dg) Quale decorre i} term;
A . ine
io ¢ lo stesso da qu i -
erentor b q .f.'ll_o 10 cul sorge la possibility dellimpy-
gnazione, m; .ehfﬂSSOl coincide con il verificarsi della lesione dj
[ » C H 3 = ¢ ! ” . I}
interesse; € che si ha tale iismnc quando ¢ stato comunicato all'inte-
ressato il provvedimento gix perfetto ('),
». . . 5 «

Questo mdm'zzo! 12 stato poi confermato da una decisione della
Adupanza plenaria ('), ¢ pud quindi dirsi che esso rispecchia Iat-
tuale opinione del nostro massimo organo di giustizia amministrativa,

La motivazione di questa decisione dell'Adunanza plenaria &
particolarmente importante, perch? in essa il problema della indivi-
duazione del momento in cui si verifica la lesione di interesse, se
cid accada quando la pubblica Amministrazione, con un suo atto,
modifica la sfera giuridica dellinteressato, oppure quando si profila
la minaccia di tale modificazione, & posto con grande chiarezza, e
quindi la soluzione accolta deve essere considerata assai meditata.

Tale soluzione & del resto conforme ad altre decisioni prese a
proposito di fattispecie analoghe.

Per esempio, il Consiglio di Stato ha deciso che ¢ immediatamente
impugnabile il provvedimento «in corso», il quale perd sia stato
subito eseguito; & evidente, infatti, qui, la sussistenza della lesione di
interesse, nel senso sopra chiarito, lesione che & provocata, propria-
mente, non dal provvedimento «in corso » ma Piuttosto' dalla sua
csecuzione intempestiva; anche qui, 'l’ammxfmbxhté d::ll‘xmmcc%lata
impugnazione (™) deve essere messa in relazione con laﬁe}'rnazxonc
per cui dal momento in cui linteressato ha notizia dell'avvenuta
esecuzione decorre anche il termine pC!‘(‘-'ﬂ'iOfi? (m_)- ‘ .

Ugualmente, non & ammissibile 'immediata impugnativa degli

(**%) 13 luglio 1954, in Foro amm., 1953, l,. 3, 20, )

(***) 28 marzo 1955, in Racc. giur. Cons. di Stato, 1955, 1, 235.

'y VI sez., 25 marzo 1952, in Foro amm., 1952, 1, 3, 336; VI sez., 14
luglio 1953, ivi, 1954, 1, 3, 30. | | ' |

(***) Guicciarnt, Sul termine per Fimpugnativa del provvedimento «in
corso », in Giur. iz, 1950, 1, 132,



930 . \ .
n ancora esecutor! perché sottoposti 3 contry,

. .3 non siano stati sublto eseguiti (v
(s bisy g meno che tali att1 I o statl sub nabn.g}l e
Srato ha negato pug it di yy .

- iolio di
fine, il Conmgho ) \ . Tqe ' n
; flicacia era stata subordinata all’avverarsi di una C?l“dmonc
i1 € Tery ki
lii;za dell'cflettivo avveramento della condizione stessa ('),

Anche dall'esame del piti recente il:ldil"i_ZZO del Consiglio d
Stato sull'impugnubilitﬁ dei prov.ved_xmentll 3 in corlso », e dfilc altre
decisioni sopra citate, §1 91133 qu-lndl conclu "-'!'4:1 IIIIC senso che la e,
sione di interesse che cosﬂtulsc.c il presu?po_stc{ ella gfgposglone de]
ricorso giurisdizionale sj identifica con leffertiva rnolii cazione fiéﬂa
sfera giuridica dell'interessato, ¢ non con la semplice minaccia d;

questo effetto ™.

lo (

19. Esaminiamo, adesso, infine, la giurispmdenza del Consi.
glio di Stato a proposito di una questione che pref?nta singr?lari
analogie con quella che qui specificamente ci occupa: Yimpugnazione
del bando di concorso.

Argomento assal interessante sarebbe I'esame della natura di tale
atto; senza scendere a particolari, qui inopportuni, giovera osservare
come €550 sia costituito, in gran parte, da volizioni preliminari; molte
delle disposizioni contenute nel bando stesso, infatti, si rivolgono ad
organi amministrativi, regolando la loro attivitd nello svolgimento del
successivo procedimento del concorso.

Si comprende facilmente, percid, come il bando sia stato molto
incisivamente definito « la legge del concorso » (***); e cid anche se

(:i: bixy V¥ sez., 20 luglio 1955, in Race. giur. Cons. di Stato, 1955, 1, 911.
(") Gurcctaron, op. loc. ult. cit., Cons. di Stato, V sez., 22 aprile 1953,
in Rac;c.w giur. Cons. di Stato, 1953, 1, 470.

(™) 1V sez., 30 ottobre 1953, in Foro emm., 1954, 1. 1. 103

(“')_ _Cib si deduce chiaramente anche d ente. ma
dalla decisione della TV sezione 13 maggio 1955
1955, 1, 598: « & inammissibile per carenza d
posto contro un atto i autorizzazione provvisoria alla i i

alla costruzione di un clet-

trodotto che. contenga la c]lausola — oggetto dell’impugnativa : ondo la

quale nel rilasciare Pautorizzazione definitiva |q ubhgl' A imistrazi ¢
potra (lxﬁs)eng;x lad fa;cl)tlité di éouso e di riscatto dcgli iﬂi‘;anﬁn;@mstrazmn

ir. da mo: Cons, dj e s

amm., 1955, 1. 2. 4. nel moﬁvazionitﬂt:r’;g sez., 27 agosto 1954, in Foro

amministrative, cit, p. 78), parla del b oot il Sanpury (i procedimento

» PANia del bando come della « Jor specialic » del

alla seguente massima, tratta
s in Race. giur, Cons. di Stato,
1 lesione attuale il ricorso pro-
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Ia domirza pilt recente ne ont
t2 e alm .
pando (") € distinguendolo anzi, ip a] modo ", normativa al

5?051310“1 r.egolameman. Costm_;erfti volizioni preliminari, presentano
lf:lemcx.lto In comune ‘dl non incidere direttamente sulla sfera giuri-
dica dei pr 1."3:“» tn? di regolamentare Iz Successiva azione della pub-
blica A‘mmlfn'stm-zmne, che si concreter nell’emanazione di atti co-
Sﬁ“_lefm "‘?hzmm‘aﬁoﬁi; e poicht la soluzione del problema defla
individuazione del momento in cui, in casi analoghi, si verifica, per
il privato, la lesione del suo interesse; abbiamo detto dipendere daila
natura di volizione preliminare e di volizione-azione dellatto in
esame, questo elemento comune tra il bando di concorso e il regola-
mento pare di importanza cosi assorbente, da poter prescindere da
altre loro differenze.

Dall’esame della giurisprudenza del Consiglio di Stato, a pro-
posito dell'impugnabilith del bando di concorso, si vede come in essa
esista, sia pure allo stato latente, la distinzione tra volizione preli-
minare ¢ volizione-azione,

1l Consiglio di Stato ha infatti affermato che in generale Je dispo-
sizioni contenute in un bando di concorse non sono immediatamente
impugnabili, anche se sono illegittime, in quanto essc dispongono sul
successivo svolgimento della procedura di concorso, hon provocando
direttamente (**) quella lesione di interesse che sard Peffetto solo del-

Patto finale del procedimento (**); Yesempio tipico di disposizioni

rocedimento di concorso; V. ivi, a p. 77, nota 30, ampie citazioni di studi

del bando di concorso. _ L
il (ﬁl?‘f;rii'ontm pero, la decisione del Cons. di Stato,. v sez., 2?' giugno
1952, in Racc iur. Cons. di Stato, 1952, 1, 856, nella cui motivazione & detto
cspli::i::mc:ltc. fhc il bando di concorso & un atto avente natura Sostanzial-

rmativa. ) e e . . .
mentca;:o SanpuLLt, Sugli atti amministrativi generdli, etc., cit, in Foro 1.,
?

. v. anche, supra, nota 47. : .
o ({XS 2\2}0 ) i?mc, Ia g:cisionc della IV sezione 30 giugno 1954, in Foro

54, 1, 3, 347. . .
amm.ﬁ"l’g)) E tale atto sembra esserc costituito non dalla graduatoria finale,
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. : il
do di concorso non immediatamente 1mpug;abz,e ¥ la g

0 ai 7 171 . "

& bancm la quale viene stabilitd la composizione della commig

s:_'z:gflztrice (*"); e che tale disposizione costituisca una Volizion,
gt dubbio

. oihare non parc aupbite .
relimina P Spato ha affermato che vi sono anche aloun,

il Consiglio di - :
Ma i 8 so che sono immediatamente ey,

: chosizioni di concor
disposizioni del bando' 30 1 e |
dellinteresse dei privati, € che quindi possono ¢ ebbona essere inypy,,

; 126y, | o tipico di simili disposizian:
diatamente impugnate ('*%); Pesemp IP' hifiscons 1 POsizion;
3 costituito dalla disposizione con la quale 51§ € categorie

3 : 128
di persone che possono partecipare al concorso sStesso ™).
Che tale disposizione costituisca, al contrario, una volizioge.

azione, appare chiaro; essa, infatti, incide direttamente nella sfe
ica dei privati, rispettivamente dal:fdo 0 pr_ec_ludendo la

pessibilité di partecipare al concorso; una sir{lllfe disposizione consts,

infatti, di una serie indefinita di atti di ammissione al concorso, con-

cessi in via generale alle persone appartenenti alle categorie previste
in essa, ¢ di dinieghi di ammissione, emanati nei confronti di tuty
gli altri soggetti, i quali possono quindi contro di essa immediata-
mente ricorrere.

Da cid, e dall’esame, che qui omettiamo per brevita, di altre
fattispecie, nelle quali il Consiglio di Stato ha affermato che il bando
di concorso & direttamente e antonomamente lesivo ('), si pud
dedurre senz’altro, che le disposizioni del bando di concorso imme-
diatamente impugnabili sono quelle che, modificando la sfera giuri-
dica dei privati, si concretano in volizioni-azioni, e quelle invece non

ra giurid

;nazggl!a nomina del vincitore: V sez., 9 aprile 1949, in Foro amm., 1949, |,
, 296,

(**") VI sez,, 15 luglio 1952, in Foro amm., 1953, 1, 3, 78; V sez., 19
gennaio 1955, v, 1955, 1, 2, 174; V sez., 21 maggio 1954, in Racc. giur. Cons.
di Stato, 1954, 1, 570; nel senso dellimmediata impugnability di tale atto v.
invece: Cons, giust, amm. Reg. siciliana, 22 aprile 1955, ivi, 1955, 1, 521

(**) 1V sez, 27 giugno 1952, in Racc. Cons. di Stato, 1952, 1, 865; V
sez., 7 marzo 1953, in Foro amm., 1933, 1,2, 273, V sez., 10 giugno 1949, ivi
1949, 1, 2, 372.

(*) V scz., 27 agosto 1954, in Racc. giur, Cons. di 47.

("*) V.: V sez., 30 aprile 1954, in Foro amm., 1954&; g l::.99574 ‘il/ zcz
6 novembre 1954, ivi, 1955, 1, 2, 80; V scz., 28 maggio 1955, in Race. ginr
Cons. di Stato, 1955, I, 671; VI sez,, 1 giugno 1955, juj 195‘): | 785'-03!13.
giust. amm. Reg. siciliana, 31 maggio 1955, ivi, 1955, I, 815,
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ffﬁ[tﬂmentc 1mpugnab1h, 5010 Ciut‘lle che re
¥

d . .
vt della pubblica Ammmz.strazione

pf climinari.

golando |4

. S SUCCessy
» COStltulscono stva

delle volizioni

. . 9 . pflld{:nz,a del Coneiot: .
to in merito all'impugnabilip - onsiglio dj
§ato pug adegliati o g, Preparatori, del decretg

jnre{n'liniffﬂf.lgle. dc; 'autorizza.zione. ai Comunj all'imposizione g
particolart tibull, det provvedimenti c.d, ¢ i €0rs0», ¢ del bandy df
concorso, Ct PAre possa essere considerata come sufficientemente bas;at1
l‘affcnnamm?r: per cui lesione di interesse e modificazione effers; a
é_EIla :f,fera glundm;f éen‘imﬂﬁssam SOno termini tra loro Cqmva‘oieri:?
ai fini della P_ropos:zmnt: del ricorso in sede giurisdizionale, ,
m_@mim"‘%ﬁl- Primo problema che sorge 2 proposito dell’im-
pugnabilita delle disposizioni regolamentari costituenti volizion; pre-
iiminari,.c: cioe Vindividuazione del momento_ in cui si verifica la
lesione di interesse per il soggetto cui esse song applicabili, dovrebbe
da cid discendere de plano; poiche, infatti, per definizione, tali dispo-
sﬂigitqgiw_gqn producono nessuna diretta modificazione della sfera giuri-
dica di tale soggetto, ¢ questo & effetto solo del loro atto di applica-
zione, lesione di interesse si avrd solo con Pemanazione di quest'ul-
‘tj:m_p;'é solo mediante quest'ultimo, infatti, chie la pubblica Ammi-
nistrazione incide in concreto sul rapporto col privato.

Si avry quindi la doppia conseguenza che dal momento in cui
si verifica tale lesione e cio? tale incidenza, sorgerd la possibilith del-
_i"-impugnazioqe da parte dell'interessato, ¢ iniziera la decorrenza del
termine perentorio entro cui tale impugnazionf; de\*f: Essere proposta.

" Solo inquadrandola nella distinzione tra disposizioni regollamerf-
tari costituenti volizioni-azioni e disposizioni regolamentari costi-
tuenti volizioni preliminari pud chiarirsi 'affermazione comune alla

i 128 . .
giurisprudenza (") e a gran parte della dotwrina (*); secondo cui

.

) : 1

'3%) Cons, di Stato, IV sez., 24 febbraio 1937, in Foro amm., 1937, 1,

1, 163(; ‘3’ sez., 28 maggio 1949, iwi, 1949, 1, 2, 349; VI scz, 15 luglio 1;52;;?0»

1953, 1, 3, 78; VI scz., 21 marzo 1950, v, 1950,'1,_ 3, 23,V scz_..:z. \m :

1953, ivi, 1953, 1, 2, 273; VI sez., 7 luglio 1934, ir1, 1954, 1, 3, 3 ,l :‘::G

26 febbraio 1954, in Racc. giur. cons. di Stato, 1954, 1, 165 ¥ scz, ' Mars

1952, ivi, 1952, 1, 397; VI sez., 21 ottobre 1952, ivi, 1952, 1392; c?;-l;m:}u'

sez., 14 ottobre 1941, in Foro amm., 1942, 1, 2, 36; V sez., 18 agosto 1794, &,

1942, 1, 2, 275; IV sez., 24 scutembre 1947, ivi, 1948, 1. 1, 97. \ca Ammini-
(**°) RaweLierty, Le guarentigie della giustizia nella pubblica .
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3 . di solito non provoca immedi,
il regolamento € U7 atto che attuule ey
l Jesione di 1nLeresse diretta ¢ attule. o -
una e i di dubbio per tale soluzione PotrebDCTO avers: solg Qua
Motivs di du olalt)‘n entari costituent volizioni prelimings c’:dq.
1 disposizionl I€g : R N e sy
;zti di gpplicazionc vi sono dei legam cost Stl:‘t’-ttl.,1 cl}c i secondi apyy,
o esplicazioni di artivith completamente vINco ata; quando, cigy N
n s -
momgnto dell'emanazione del regalamento, 1a modificazione della
. 3 b o )
sfera giuridica dei soggettt cul esso & apth:ab\llc appare come fuy,
ma giuridicamente certd: caso tipico di cid ¢ la disposizione dj y,
regolamento organico, che disponga tassaivamente doversi proce.
dere al licenziamento degli impiegati al compimento di una deter-

minata eta. . )
£ stato autorevolmente sostenuto {*) che in questo caso L'impu.

gnazione pud essere proposta gia al momento d'c].}’cmanazionc del re.
golamento, quando, ciod, la Jesione diventa gmn.dmameme certa (™)
per quanto sin qui detto, sembra perd che anche in questo caso effettiva
modificazione della sfera giuridica ¢ lesione di interesse debbano
coincidere, ¢ non si possa ritenere proponibile il ricorso presentato
contro una lesione che, anche se non & eventuale, quanto meno &
futura, senza contare, inoltre, che non si pud prescindere dal consi-
derare I'ipotesi in cui ]a pubblica Amministrazione rimanga inerte,
pur avendo il dovere di provvedere e ciod, proseguendo I'esempio
fatto, non emani V'atto di licenziamento nei confrond dell’impicgato
che ha superato i limiti di eta,

Comungque, anche altri autori sostengono la possibilita di proporre
impugnativa di una disposizione regolamentare anche prirna che essa
abbia dispiegato tutti i suoi effetti nei confronti dei soggetti cui &
applicabile: ma si basano su un concetto di lesione di interesse che non
¢ quello che abbiamo visto essere accolto dal Consiglio di Stato (™).

strazione, V ed., Milano, 1937, p. 213 ss.3 Savemy, La giustizia amministrativa,
cit,, p. 170; Borst, La giustizia amministrativa, cit., p- 25; TameorLino, L'im-
pugnativa delle norme regolamentari, in Racs. leg. com., ,1942 731 ’

25‘5“) De Gennaro, L'impugnabilits  de: regoiamenzi, organici, dit,
p. 259 .
iy 2;5) Cir.: Cons. di Stato, V sez., 18 agosto 1942, in Foro amm.. 1942,
» 3 *

(***) Cfr.: Morara, Commentario al codice ¢ 4l F i 4

civile, Milano, s, a., vol. I, p. 390; Racnisco, S o qui'ndoe :::gpg:o;;n?brsfg :";



V]’I’fﬁ (m)’ e dfl GUICCIARD?:Elsal)t’at:c:;ﬁ"lglﬂ?e del MA.SSA (n:) dc.l
gventi ejﬁczfcm esterna non sarebberq impu‘rno bfil Quale i
di Stato, giacche sono atti solq formalmci:: '1 ! dava -I Consiglio
sanzialmente normativi, mengre questo or f:;?mfmim."’i.’ mi so-
competente a conoscere degli atti i quali siap é)‘ancl giurisdizionale ¢
¢ non solo formalmente amministrativi (. ¢ sostanzialmente
| l;i SOIUZ!O!}E Chc”abbxamo adottato riguardo al momento in cui
st meﬁca. la 1?519116_ d’interesse nel caso dj disposizioni rcgolam;tf::;
cosntucgu VOII?lGnl Rrehminari appare quindi del tutto opposta a
9_“31%3 che abblamf) VISto a propoesito dell'impugnazione dipgisposb
zioni regolamentari costituenti volizioni-azioni; cib dipende dalla di.
versa natura dell'elemento dj passaggio dalla disposizione regola-

mentare al Tapporto concreto: nell'un caso, si tratia di un mero
fatto, che, come tale, pud solo causare in relazione ad una determinata

fattispecie gli effetti giuridici che sono esclusivamente determinati
¢ voluti dalla disposizione regolamentare; nell'altro da un atwo della
pubblica Amministrazione, che, come tale, si pone come la volizione

di essa che esclusivamente regola il suo rapporto col privato.

Ad ogni modo, come si & gid accennato parlando di una certa
giurisprudenza della VI sezione del Consiglio di Stato a proposito
dell'impugnabilita dei bandi di concorso, sembra doversi tener ferma
la coincidenza cronologica del momento in cui la impugnazione
contro un determinato atto & possibile, e quello da cui decorre il ter-
mine perentorio per tale impugnativa: ambedue queste conseguenze
derivano infatti, secondo i principi del nostro sistema di giustizia
amministrativa, dal verificarsi della lesione di interesse nel senso che

abbiamo sopra accolto. ‘ o -
Deve pr:rcib rcspingcrsi la soluzione equitativa da una decisione,

izione regolamentare, in Riv. dir. pubbl., 1910, 11, 52;

he. nello stesso senso, ma per motivi parzialmente difformi, D'E.I\L\_R.
V;{lan.; :;rar.fo Jla IV sex., del Consiglio di Stato contro 4 regolamenti iHegit-
CHI, :

i e f ; g ricorrere, in Riv. dir. pubbl., 1915', 1, 305,

fom E::i)c‘i] ;,,i’;‘clr::;io della IV scz., etc, cit, in Arch. dir. pubbl, 1903, 162,
(Ilt) DJ‘J’f-ffO amml:ﬁl-fffﬂfl'lfﬂ, 3 Cd., TO”I];);ZIQSD, VOL ", P. 506.

¢ usiizia amminisirativa, cit, p. 132 _ N .
G 1 Eoveer o1 (op. loc. wit. cir), fonda poi Vinoppugnabilit dei

(**%) Il Guicciar _ ]
regolarmenti c.d. interni sulla loro cficacia, appunto, interna.

pugnativa di una dispos
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ente, dalla V sezionc ('™, secondo la quale j ;
raltro non rec ; one s do ls g i
er Iy di impugnare Il T¢g : chto §.
dino ha la facolta : i ret .
(ale regolamcnto s grato a lul app ,

atti di una disposizione regolamg,

21, Stabilito che, quando si trattl . c
te una violaziont preliminare, la lesione di intereg, :
anazione dell’atto di applicazione, si traty, i

estensione oggetliva dell'impugnazione gq
e e -7 ' " =L

tare costituen
verifica solo caon ['em

vedere ora quale sia |

'interessato. . .. .
presente, la_solita fattispecie: vi & yp,

S; terra, naturalment, attispes
disposizione regolamentare del tipo in esame, illegittima, sulla ¢
hase viene emanato V'atto di applicazione, costituente una volizione.

azione, il quale, per questo motvo. & a sua volta illegittimo.

Che linteressato debba anzitutto impugnare latto di applica-
atto sicuramente lesivo dei suoi inte.

del suo rapporto con la P.A., e, de

zione appare ovvio: questo & I
resst, 'pcrchr‘: esclusivo regolatore
resto, la sua impugnazione non solleva particolari problemi.

Quel che invece suscita gravi questioni ¢ Pimpugnazione dell di-
sposizione regolamentare; la prima di tali questioni riguarda I'ammis-
stbilith stessa dell'impugnazione.

La giurisprudenza del Consiglio di Stato o implicitamente in
quasi tutte le sentenze sopra citate ("), o esplicitamente in numero-
sissime decisioni ('), ha affermato la nccessith che l'impugnazione
debba essere rivolta non solo contro I'atto di applicazione, ma anche
contro la disposizione regolamentare; cosicche la reazione del sog-
getto il cui interesse ¢ stato leso da un atto della pubblica Ammini-
strazione basato su una disposizione regolementare illegittima, si deve
concretare nell'impugnazione di due atti distinti, la disposizione rego-
lamcnta.rc eil S0 atto di applicazione, anche se, per la loro evidente
connessione, essi sono impugnabili, con un unico ricorso (***): e cid

(") 23 dicembre 1941, in Foro amm
g::; . supra, nota 128, B L2 8
sez., 2 i i

ottobre 1953, ini, 198541?:‘1%50 :239\;? Foro amm., 1949, 1, 2, 349; V sz, 3
255, V sez., 14 gennaio 19,53’ in R’a SEZs ! dlcer‘?br‘? 1952, ivi, 1953, L 3
5 marzo 1955, iy, 1955, 1. 380, v -, 8 0 Cone. di Staro, 1953, 1, 37; V7 sez-

(" i sez., 7 ]u’ “; 19554 _sez., 15 aprile 1855, o1, 1935, I, 456.

g » in Foro amm,, 1954, 1, 3, 352.
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con tutte le conseguenze del caso, I3 pri
ro il dCPC’S‘tf’ non solo dell'atge AMMINistrative A :
4nche di copia ‘del regolamento ", ativo dj applicazione, g

'La necessita de.l deposx;a delly copia del re
ogni €aso, Ul TGOTISMO Yeramente eccessivp ¢
gioni 'sostanzml.x-, nguardant la non impugn:;bilitﬁ del regol
parc sia da'rcspmg?rc anche in base a motiy; strettament = mento,
jnfatd, se il deposito dell'atto IMpugnato & necessar; ﬁProcc_:ssuah:
conoscenza del giudice Patto 516550, €id sembra nonlz)wlf::; cense e
il f¢g°1?::1mt°_’ it Cl’-_mlffa non s._olo deve essere pubblicato a t:mmiling
lc.ggc ( ),_ ma §°5t1f‘~1i5<5‘3_dlrltt0 obbiettivo, non solo secondo l'opi-
nione tradlel‘?nalc e dominante, ma per espressa qualificazione del
legislatore ( ) €, COME & NOto, jura novst cyria,

Ma prescindendo dalla natura sostanziale del regolamento, ad
analoga conclusione si deve giungere anche in base a diverso ragio-
gamento; infatti, si sta sempre pit consolidando una tendenza del
Consiglio di Stato ('), secondo la quale, quando si impugna Iatto
terminale di un procedimento amministrativo, perch® emanato sulla
bhase di un atto illegittimo, ma, in quanto preparatorio, non autono-
mamente impugnabile, ¢ necessario solo il deposito dell'atio finale,
¢ non anche quello dell’atto preparatorio; poiche, come abbiamo vi-
sto, sotto questo profilo una disposizione regolamentare costituente
una volizione-azione si pone nei confronti del suo atto di applicazione
in una posizione analoga a quella in cui si pone Fatto preparatorio nei
confronti dell’atto terminale del procedimento, sembra si possa perve-
nire anche per questa via alla conclusione cfhe non & nec;ess'ar‘io il dcpt?—
sito della disposizione regolamentare costituente una volizione preli-
e cid anche se si ritiene che tale dispostzione debba essere

insieme all’atto di applicazione. ‘ .
del Consiglio di Stato, che si appoggia su una giurt-

minare,
impugnata
Questa test

o 1954, in Foro amm., 1955, 1, 3, 24; VI sez, 13

Cons. di Stato, 1955, 1, 796.

(") VI sez., 13 lugh
La comunicazione degli atti amministrativi, cit.,

giugno 1955, in Race. giur.
(**?) Cfr. OTTAVIANO,

p- 260 ss. . iminard al codice civile.
sizioni preliminart ¢
g:ig iz}t Il)] delu(;: giljfglbre 19%, in Racc. Cons. di SMIE%QS}, II?’ ZOQf;
. 3 Al . ] ; 5
IV sez., 5 febbraio 1954, o1, 1954, 1, 116; V sez., 18 ottobre 1934, in Foro

1955, 11, 125.
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spmdcnza attu
esclusivamente
essere sempre consl

almente assai consolidata, si basa su up Punto g; .,
processualc, e ciog che un atto amministrutivo ‘:;s

derato legittimo, a meno che non sjy tcmpest.& v
fente impugnato, ¢ chc.ad ogni modo Pesame dcllt:.l sug leghtir::lz
& precluso al Consiglio di Stato, se non su re‘golare ricorso Presenny
contro di esso; di conscguenza, dovendosi ritenere perfettameny, e

gitimo il regolamento non impugnato, d'cvc _ri.tcnersi f‘ltfffttanto legic
timo D'atto di applicazione che non abbia vizi propri, ciod noy mu.
tuati dal regolamento. S .

Affermando che un atto amministrativo non impugnato deve iy
ogni “caso essere ritenuto legittimo dal Consiglio di State, si esclyg,
evidentemente che nel giudizio davanti questo organo giurisdiziongle
é{)ssa trovare luogo l'istitute della disapplicazione degli at ammi.
njstrativi illegittimi, esclusione, questa, che non 5010 s1 trova implicity
in tutte le citate sentenze, in cui si afferma la necessity dell'impugna.
zione del regolamento insieme al suo atto di applicazione, ma che
¢ esplicitamente ribadita in una serie di decisioni, molte delle quali
assai recenti (*“), non solo riguardo alla disapplicazione di disposi-
zio regolamentari, ma anche a quella di normali atti amministrati-
vi ("), e anche quando sia la stessa pubblica Amministrazione ad
invocarla, eccependo la illegittimith del proprio atto (**").

51 pud perd ragionevolmente dubitare della fondatezza di una
§imilc rigida esclusione, specie ove st pensi alla gravita delle conse-
guenze: listituto della disapplicazione degli atti amministrativi ille-
gittimi merita percid un sia pur breve esame,

(") V sez, 10 luglio 1948, in Foro amm., 1949, 1, 2, 110; V sez,, 30
settembre 1949, ivi, 1950, 1, 2, 89; V sez., 25 ottobre 1952, jwi, 1953, I, 2, 13%;
V sez., 14 gennaio 1953, jui, 1953, 1, 2, 204; V sez., 13 geanaio 1954, ivi, 1954,
I, 2, 190; V sez., 4 giugno 1955, in Racc. giur. Cons, di Stato, 1935, 1, 687.

(") V sez, 20 gennaio 1950, in Foro amm., 1950, 1, 2, 198; V sez., 30
settembre 1949, ivi, 1950, 1, 2, 89; IV scz., 24 fcbbraio 1950, iwi, 1950, 1, 1,
202; 1V sez., 30 aprile 1955, in Race. giur. Cons. di Sraro, 1955, 1, 442.

(“:’) IV sez., 17 marzo 1954, in Foro amm., 1954, 1, 1, 201: la sezionc
ha motivato sul punto osservando che la pubblica Amministrazione ha il po-
tere gh fmnullare d’ufficio i propri atti riscontrati tllegittimi, ¢ che percid la
sua richiesta di disapplicazione del proprio atto assunto come illegittimo deve

:?:C.TC rCSPmta a maggior ragiohe C]'I(.‘ se fOSSC prcsfntata da un privatc qu -
51,
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CC.

2. 1la nor.m.a.fondamentale che regoly | di .
i amministrativi illegittimi &, come ¢ noto 1‘zrt155appllcazionc degli
yice del contenziose amministratiye, 2 mar:m 18}35 della legge aboli-
' vanti tale norma s;u'ﬁ brevemene indicata: apr %)n‘ 2248 (Fora ig
| Sono vstiuj:ﬁ:;f:t;lunghe ‘{fsputé, ANcora tutt'aliro che sopite, che
s sono 2 fina per lmt_erpretazmne deghi arte. 4 ¢ 5 ;5 i
legge cCitata, € 00N € certo questa la sede pilt adatta -e ¢ le_ la
esame approfondito (**%); comunque, 1 pud dire che I Per un loro
rfettamente nella discipl; b fe che fart, 3 si inqua-
dra pe : _ 1sciplina generale Prevista in tale legpe e
appare come 1.1 logico seguito dell'ar. 4 (*"); questo articolo ir%g:tti
pone dei. limiti al potere dell'antority giudiziaria crdinaria, iI; quantc;
le nega 11_ POtffff-‘- d? annullare direttamente I'atto arministrativo ri-
scontrato illegittimo; Yart. 5, invece, tempera questa limitazione, per-
mettendo {a disapplicazione di tale atto nella decisione delix cc;nt:o~
versia su di esso basata (**"); ¢id costituisce infatti il minimo di potere
di cui Tautorith giudiziaria deve essere dotata per pater reagire effica-
cemente all’attivita illegittima della pubblica Amministrazione (***).
Non solo, ma tale potere di disapplicazione non & limitato ai soli
casi previsti nel precedente articolo 4, ¢ ciod agli atti amministrativi
lesivi di diritti soggettivi perfetti, ma viene concesso anche guando,
incidenter taniym, venga in discussione la legittimita di ati ammini-
strativi lesivi di semplici interessi legittimi, di atti, ciog, la cui cogni-
ziope in via principale sfugge alla competenza del giudice ordinario.

fra gli altri: Cammzo, Commentario alle legpi
., p. 830 ss.; RavELLETRY, Le guarentigic della

giustizia, etc., cit., p. 334 ss.; ZaNosINy, Corse, cit., vol. I, p. 98 ss.; Guicerax-
m, La giustizia amminisirativa, cit., p. 333 ss.; CASETTA, Diritto svggettivo ed

interesse legittimo: problemi della loro tutela giarisdizionale, in Riv. trim.

dir. P{:?f;l} ]llg(s}a;ﬁifiofsimi, (in ffmﬁfi co::ifum’o:vmﬁ. ammin{:rrat:'vi ; proces-
suali delle leggi per V' Alopiana s:!mm} e per la ”ff?"fm agraria h" fé’” i’;r;:; ;?
Foro it,, 1952, 1V, 73), sosticne chc_l art. 5 ;?one un&' ngm?.a ¢ CBAR'%'OLK E'i-
cita nel nostro attuale sistema cosn.tt{z‘o"fzic’ 0. o5 e e in: Recenti

nistrativi, Milano, 1950, p. 3 ss ¢ in: Recents

‘cabill ; atti amms S € o A
?;?:gmii:‘fnfiﬁl vart. 5 della legpe sul cOntenzioso amminisiralivo, in Rz,
re -

' ' 1., 1952, 336. . .
Irim. ‘fﬁ;’ P ?}focm axo1, La giustizia amministraliva, av., p. ?»43. | o
(m) DeL Sera, Il potere sindacatorio della Corte dei Conti sugh aits

i edizione, in Giur. ir., 1935, THI, 194,

(**") Cfr. in argomento,
di giustizia amministrativa, 1 vo

estranei alla sua gi¥
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Sotto questo profilo, 'art. 5 appare in perfetta simmetrjg o
Part. 28 del T.U. delle Jeggt sul (_30n51gho.d1{8tatol: COme questo pey. .
mette al Consiglio di Stato di risolvere fncidenter tantum questiop
relative a diritti soggetuvi, materia questa normalmente sottratta alla |
sua competenza in via principalc,' co.si I'art. 5 permette‘ al.l'autoritg
giudiziaria ordinaria di risolvere incidentalmente questioni relative
ad interessi protetti ¢ (). -
Iefficacia della decisione di tali questioni incidentali & rigoros,.
mente limitata al fine della risoluzione della controversia principale;
reid su di essa non si forma l'autoritd della cosa giudicata ('), na
quindi sorge I'obbligo della pubblica Amministrazione di conformarsj
alla decisione dell'organo giurisdizionale ordinario (**), glacch?, come
& noto, tale obbligo sorge solo nei confront di una decisione che ab-
bia I'autorita della cosa giudicata (**°).
Che I'art. 5 fosse dettato solo per l'autorita amministrativa ordi-
} naria e non anche per quella amministrativa appare evidente sulla
z) base dell’ovvio rilievo che detta norma era contenuta in una legge il
cui elemento saliente era appunto la soppressione della giurisdizione
h amministrativa,
Cid non esclude, perd, che una volta restaurata tale giurisdizione,
|l affidata, come 2 noto, in principio, alla TV sezione del Consiglio di

("*") Gurcciarol, La giustizia amministrativa, cit.,, p. 342,

("*) Una decisione della Corte dei Conti (Sez. un., 21-28 dicembre 1930,
in Riv, dir. pubbl., 1931, 11, 111), favorevolmente annotata dal Morea (I sin-
daca{o c‘iclfa Corte dei Conti sugli atti amministrativi in sede di giudizio di
pensioni, in Riv. dir. pubbl., 1931, 11, 114), limita Papplicabilita dell’art. 5 a
quei casi in cui Patto amministrativo di cui si chiede la disapplicazione abbia
per « ..obbietto specifico la medesima materia devoluta per legge alla com-
petenza proptia.... » dell’organo giurisdizionale davanti al quale si discute la

controversia principale; tale limitazione non appare perd accettabile, specie ove

. - , . » - - L) :
si pf_;xsz’ che Part. 5 & stato dettato per I'autoritd giudiziaria ordinaria, proprio
In riferimento a quegli atti amministrativi la cuj conoscenza in via principalc
¢ ad essa preclusa.

184 - ustizi

(**) Guiccarvt, La giustizia amministrat
F‘ammenzano, etc., cit., vol, I
In Giur. i, 1955, II1, 86.

166
("* Guicciarm, Morrara, op. loc. ulr, cip

(**) Cfr. da ultimo: : ,
Stato, 1 9)55, I:‘ 132‘ ultimo: IV sez., 25 febbraio 1955, in Racc. giur. Cons. di

fva, cit., p. 343; MORTARA,
» P. 234; Cons. di Stato, V sez., 5 febbraio 1954,
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' per-
rma di giustizia » ""; in
. ionale, i} quale, istiny-
il diritto nel caso concreto
plicare un atto amministra-
un qualcosa che ripugna 4
quali & informato il nostro

sottoposto al suo esame, il potere di non ap
gvo riconosciuto come illegitimo appare
principi generali dello Stato di diritto, ai
ordinamento (***).

Rcccnte‘m?ntE,_pqi, si & cercata un’altra strada, pilt tecnica, per
sostenere che il principio contenuto pell’art. 5 ha una portata gene-
rale e che esso & quindi applicabile anche nel giudizio davanti al
Consiglio di Stato (**).

Si & cercato, infatti, di trasportare l'istituto della disapplicazione
degli atti amministrativi illegittimi dal campo del diritto processuale
a quello del diritto sostanziale; si & cosi sostenuto che Iinapplicabilita
costituisce una speciale forma di invaliditd degli atti amministrativi
illegittimi (**°), la quale & parallela all’annullabilith; poiché¢ dunque
dall'art. 5 si ricava una particolare forma di invalidita, da ci6 deriva
che «...questa non pud sussistere soltanto in relazione ad up deter-
minato giudice, stante la sua natura sostanziale » (™).

Comungque, qualunque opinione si voglia accogliere sul fonda-
mento di tale estensione, che I'art. 5 si applichi anche nel giudizio

gavmd agli organi di gius}._i'zia amministrativfa. e, in par;icolare* da-
vanti al Consiglio di Stato, appare m dottrina gu::neralmcntc affer
‘mato ("*%); e, in ogni caso, sembra che il problema in esame andrcbbe

(**1) Cons. di Stato, V sez., 14 febbraio 1941, in Giur. 2., 1942, 111, 17,

188) V. supra, nota 149. o

((169)) CmeDA-BARTDLI; L’inapph‘fa&{.’{fé, cit., p. 190 ss.

(**") Cannapa-BarToLr, L’inappl’l.mb{h.ra, cit, p. 40.

(*)) Cannapa-Barort, L’inapplicabilitd, cit, p. 192, .
(1*%) MoRrTARA, Commentario, etc., ¢, vol. II, p. 233; Presvrmy, Fetitu-

. Vg . ' :
ziomi di diritto amministrativo italiano, 3* ed,, p. 138, D’Aressio, Le érggr
sulla giustizia amminisirativa commentate, Torino, 1938, p. 75; Der Sera,

it., 1 ' ] : ! «nda-
1 0, etc., cit., in Guur. 12, 1935, [11, 194. Morra, /
ﬁi}gof:':: j::'iz:aci‘:a;;?v. dir. pubbl., 1931, 1, 114; contra: DaL Pozzo, Decor-
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42 _
ente impostato non tanto {1::1 scn‘SO _dl Vredm sc il. Wi“‘lipig
am ct. 5 sia suscettivo di per s di una applicazion, e
i:;ra difficilmente contcstabi.lc: quanto di esamina:-
cdimento del giudizio amministratiy,, COnt
tali che valgano ad escludere ung Sim‘n;_.

('OI'FC[[ ;
contenuto nell’a

rale, il che sem
se la disciplina del pfoc
tenga delle particolanté

esttnzlf I;:::cﬁ)lenn:,l in tal modo Impostato lfl SO‘IUZiOZCLﬁa dare semby,
cenz'altro nel senso che il campo di ?Pphcz;monf ellart. 5 nel gy,
dizio davanti al Consiglio di Stato si .n‘zoltf) pilt ristretto di Quello
“he si ha nel gindizio dinanzi allautorita giudiziaria ordinaria,

~ Anzitutto la razio dell’art. 5 & costituita, .aln.le_no. in bulona.parte,
dal precedente articolo 4: poiche I'autorita gludma-n? ord}nanz_l non

ha il potere di annullare radicalmente l’zt.t_o amm.lm:ﬂra'uvo riscon-
trato illegittimo, essa deve avere almeno il potere fh disapplicarlo,
ciod di « ignorarne » gli effetti nella singela fattispecie portata al suo
esame (%)

Ma tale necessity, ovviamente, non si avverte pill, nel giudizio
dinanzi ad un organo giurisdizionale il quale abbia istituzionalmente
il potere di annullare Vatto amministrativo che riscontra essere ille-
gittimo. .

Si deve percid escludere che il privato, il quale pud direttamente
impugnare un atto amministrativo lesivo det suoi interessi, davanti al
Consiglio di Stato, chiedendone l'annullamento, possa al contrario,
limitarsi a chiederne la semplice disapplicazione (***); non avrcbbe
altrimenti senso la qualificazione della giurisprudenza del Consiglio
di Stato come nella giurisdizione di annullamento.

Senza contare, poi, che secondo l'art. 5 la disapplicazione di un
atto amministrativo deve essere chiesta in via incidentale, e non in
via principale; cid significa che, poiche, come & noto, si pud proporre
ricorso davanti al Consiglio di Stato solo contro un atto ammini-

g

renza del termine, lesione dell'interesse e disapplicazione dellatto nel divitto
processuale amministrativo, in Foro amm., 1952, 1, 2. 134: Guiccrarol, L&
giustizia amministratipa, cit., p. 342, in nota, y 4y 3 .

(') Cannava-Barrort, L'inapplicabilisy, cit., p. 43

(*) Cons. di Stato, V sez,, 28 giugno 1952, in Racc. Cons. di Stato,
1952, 1, 922; V sez., 14 gennaio 1953, si, 1953 1 37. Dos Powso. Decor
renza dal termine, etc., cit., in Forp amm., 1952 ,I :2 1.34. | y g
decisione della V' sez., 14 febbraio 1941, in Ginr. ir. 1942 111 13
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O amministrative davanti 3

85 i icazi i
ti®0 ", Ia disapplicazione di yn att
hiesta solo nel giudizio inj.

le 01gane giurisdizionale pud essere ¢
' jato €on TiCOTSO aVVErso ad altro atto,
Dalrra parte, che la domanda di disapplicazione di un atto am.
ministrauvo.de.bba €SSCIE Proposta in via incidentale, non significa
che essa costituisca una eccezione, almeno in senso tecnico (***); essa
ipfatti, purché non in via principale, pud essere chiesta cost da’l rcsi:
stente come dal ricorrente (*'): la tesi, autorevolmente sostenuta *
secondo la quale l'art. 5 & invocabile solo in via di eccezione, da quin:
di ad esso un campo di applicazione che sembra possa essere ampliato
nel senso indicato.

Se la questione dell'ammissibilith della richiesta di disapplica-
zione di un atto amministrativo, del quale se ne pud chiedere I'an-
nullamento, oltre ad avere una soluzione negativa assai chiara, non
riveste grande importanza pratica, ben diversa & Ia rilevanza del pro-
blema dellapplicabilith dell'art. 5 nel giudizio dinanzi al Consiglio di
Stato, nei confronti di un atto arnministrativo illegittimo, del quale
non ¢ pilt possibile chicdere annullamento; infatti, la disapplica-
zione di esso costituisce allora I'unico mezzo per evitare ghi effetti
pratici.

Il caso tipico si ha quando I'atto di cui si chiede la disapplica-
zione & divenuto inoppugnabile per scadenza dei termini.

Una simile fattispecie puo essere cosi schematizzata: la pubblica
Amministrazione emana un atto illegittimo, il quale sia immediata-
mente lesivo dell'interesse del soggetto, il quale, perd, rimane inerte, e
non propone tempestivo ricorso; posteriormente la pubblica Ammi-
nistrazione emana un secondo atto, basato sul primo (™), e del quale

(*%) V, per tutti: Ganeacnati, La giustizia amminisirativa, Milano,
1950, p. 33; Guicaarpl, La g:’:t:r-uzra amministraliva, cit, p. 70 ss.

(1*%) Cannapa-BarToLL, Lumpphcab:!u?, cit., p. 196 Jarcew, op. alt.
1942, 111, 20; questa nota ¢ particolarmente interessante, in
rticoli 4 e 5 della legge abolitrice del conten-
fla lucc dei conceti del diritto processuale

cit., in Giur. i., _
quanto contiene un csame qegh a
zioso amministrative compiuta a
civile, ‘ o
(**"y ‘TamsorLvo, L'impugnativa delle norme regolamentari, cit., in

Rass. leg. com., 1942, 734.
ass fs‘ag) Morrara, Commentario, eic., cit, p. 232; Cons. di Stato, V sez,

14 febbraio 1941, in Giur. ir, 1942, 1], 17,
(***) Ma pon di esso meramente esccutivo, nel qual caso non solo sa-
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quin di 1’i]1cgittimit33; allora U'interessato propone ricorgg 2y

chiedendo I'annullamento del secondo atto, sull, bas-
¢

del primo; ormati divenuto non -pil\l annullah),
Stato ha sempre ncgato, specie in questi ulgjpy;
bile tale domanda di disapplicazione, mey;.
modo verrebbe praticamente elusa la peren.
denza dell'esercizio del potere di proporre
ricorso, posti dalla legge nelliinteresse della pubblica Amministr,.
zione ('™); tale affermazionc va posta in relazione con laltra, secondq
cui non & possibile che, nel giudizio iniziato col ricorso contro up
determinato atto amministrativo, venga posta in discussione la modif-
cazione giuridica, lesiva dell'interesse del ricorrente, la quale sia stara
rovocata da altro precedente atto non tempestivamente impugna-
1o (171)‘
Che non si possa piti chiedere la disapplicazione di un atto am-
I ministeativo di cui non se ne pud piu chiedere lannullamento per
1
i

i)

mutua,
risdizionale,
della disappﬁcazionc
Il Consiglio di
tempi, che sia ammiissi
vando col fatto che in et
torieth dei termini di deca

} scadenza dei termini & affermato anche della dottrina dominante, per
I' 1o stesso motivo su cui si basa la giurisprudenza citata ().

Sembra difficile, invero, scalzare un simile ragionamento: & noto
infatti come la legge abbia grandemente limitato nel tempo [eser-
cizio del potere di ricorso concesso al privato per rimuovere gli effetti
lesivi del suo interesse, cagionati da un atto amministrativo illegit-
timo, per le note esigenze di interesse pubblico (*™); trascorso inutil-
mente questo termine, su tale interesse del privato o, se si vuole, sul-
Pinteresse della pubblica Amministrazione alla legittimith dei p;opri

rebbe certamente preclusa la domanda di disapplicazione, ma

a.mmrssxblle lo stesso ricorso principale: CANN&Z-BARTGLQ L’irzﬁ;;li;:g;?;

cit., p.mIQS:_v. anche la giurisprudenza citata nella nota ’77. ’

™) V osez, 14 febbraio 1941, in Giur. ir., 1942, 111, 17; VI sez., 12

luglio 1949, in Foro amm., 1950, 1, 3, 1; V sez., 1 ma;zo 1,952, i 1;55 1

2, 133; V sez., 20 gennaio 1950, ivi, 1950, 1, 2, 197; V sez., 30 se 1549

ivi, 1950, 1, 2, 89; 1V sez., 24 febbraio 1950, i, 1950, 1, 1 20T
(m) Cir, 1a giurisprudenza citata nella nota 86 SR

' ("% ]A:EGER, op. loc. ult. c1t.; Guricciarnr, La gf:i{.f!fzfa amminictrati

cit.,, p. 342, in nota; DaL Pozzo, Decorrenza del termi mmimisirafivd,

amm., 1942, 1, 2, 147, mine, etc,, cit., in Foro
(1" Cir.: MavLinverno, Ricorso giurisdini

fermativo, in Rass. icjg. com., 1940, -";Bﬁwfgir;ﬁnazﬂe P!'qucd:’m’mra con-

meramente confermativo, in Foro pad., 1947, L :38' 0 confermativo e atlo
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. arevale l'interesse pubblic . ]
L, Pre pubbiice a che nop g, modificato lo staty g

instauratosi ("),
g certamente esattissimo distingu
atto, il che significa che esso & posto nel
quindi, reso improduttivo di effett i
licazione, il che significa che i suoj e
singolo ¢aso (*"*); solo, appare lecito
sone rilevi nel caso in esame,
Infatti, la stessa disapplicazione di un atto amministrativo, anche
se esso non venga annullato, pud avere, ed anzi ha di solito per effetto
quel turbamento della situazione di fatto instauratas per evitare il

quale la legge ha appunto disposto il breve termine di decadenza
per chiedere l'annullamento.

E in realts, dire che un atto non ha effetto, perche @ stato an-
nullato, oppure dire che i suoi effetti sono stat disconosciuti nel
singolo caso, perch? & stato disapplicato, appare una distinzione troppo
sottile per essere utile nel caso in esame.

Appare quindi perfettamente logica la conclusione che un atto
amministrativo, che, per scadenza dei termini non pud pilt essere an-
nullato, non possa essere assolutamente disapplicato, nel corso del
gindizio davanti al Consiglio di Stato sulla legittimita di altro at-
to (*"); sembra quindi debba andare respinta l'opinione contraria,
affermata in una decisione del Consiglio di Stato del 1936 ('), ripresa
nella Relazione sul Consiglto di Stato nel quinquennio 1936-40 ('),
appunto sulla base di tale sentenza, anche se Cssf-}a di recente, & stata
ribadita, come si & detto, dal Cannapa-Bagrour (™), fondandola, con

¢f¢ ta annullamento di uy
nulla, con efficacia ex tunc, e,
modo assoluto, e 13 sug disap-
ftetti sono disconosciuti in un
dubitare che una simile distin-

(*"%) Boppa, Osservazions sulla potestd governativa di annullamento in
ogni tempo dfgh' atti amministrativi dlegitiimi, in Studi per C_ammeo, vol. 1,
pp. 106-7.

1178 _BartoLt, L'inapplicabilita, cit., P #3. . .
(m) g‘ﬁ’\;ﬁg senso la Rﬁlﬂzione sul Consiglio di Stato nel sessennto

46, wol. 111, p. 529. |
A ‘éﬁ,ﬂv O s 18 sgosto 1936, in Foro amm., 1997, 1,2, 45.

118 . 689, . — .
Ene; z?;l,;a:;lf;ﬁfabiﬁra, cit, p. 196; e Disapplicazione di atti ammunisira.

tivi llegittimi ¢ giurisdizione del Consiglio di Staro, in Giwr. it., 1953,
I, 75.
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grandﬂ rigo

e disapplicaziom-e. . et & chiaro che anglo
Sulla base di quanto sin qul ; B2 soluzigy

are alla questione se sia ammiS%ibilf:-, nel corso del giudiy;
di Stato, la disapphcazwnf: di un atto ammin?
ato impugnato ter.:‘lpé.suvarrfcn.te dallinterg,
sato, ma il cui ricorso sia stato comunque dlﬂhla.l' ato zrrfcewbile, inam.
issibile o estinlo pet percnziong; che se poi ta'le ricorso Sia stayg
rigettato nel merito, & chiaro che Ja fio.manda di disapplicazione, fop.
data sull'asserzione che Patto & illegitumo, non potrebbe essere Presa
in considerazione perché urterebbe contro Pautorita di cosa giudicay
" di cui & dotata I prccedcnte decisione del Consiglio di Stato, che
v invece riscontrato tale atto legittimo.

re scientifico, sulla cennata distinzione tra annunamcnt 1
9

si deve d g
" dinanzi al Consiglio

:;} ‘strativo il quale sia st

4

23, Non sembra perd che i casi in cui si deve escludere Tapplica.
bilith dell’art. 5 e ciod quando l'interessato pud Proporre ricorso in vig
principale, chiedendo Pannullamento dell'atto amministrativo, oppure
quando aveva tale potere, ma non lo ha esercitato in modo tempe-
stivo o rituale, esauriscano l'intero campo di applicazione di detta nor-
ma nel giudizio davanti al Consiglio di Stato.

Sembra, invece, che nell'impugnazione di una disposizione rego-
lamentare costituente una volizione preliminare, o, pilt esattamente,
g_ﬁjm ugnazione di un atto amministrativo, viziato perchd applica-

_tivo di yna disposizione regolamentare costituente una volizione pre-
I%ipinare, a sua volta viziata, sia possibile chiedere la disapplicazione
H_i_qucsta_ disposizione,. e.non il syo annullamento,

Nulla di quanto_sin qui detto Vi si oppone, giacché dovrebbe
risultare chiaro che una simile disposizione non ¥ mai autonoma-
mente impugnabile, e che quindi alla richiesta della sua disapplica-
zione nel corso del giudizio sulla legittimitd del suo atto di applica-
zione non osta il principio della non elusibility dei termini perentori
di decadenza.

Ne d’altra parte si pud accettare aprioristicamente il ragionamento
accolto in giurisprudenza, per cui non si pud disapplicare la disposi-
zione regolamentare, perche se ne pud chiedere I'annullamento: si

tratta appunto di vedere se & possibile chiedere I'annullamento di una
simile disposizione.



mento COME atto sostanzialmene OTmativo, e sopragy
da questa quahﬁcazionf: tutte le conseguané G P : l}\to nel -trarre

T » 31 PUO <10 nondimeng
notaré COmE un organy Surisdizionale pop annulli di solito up arg
sosf31}21f113nfiﬂt§ normativo, costituente diritro obbiettivo, della cyj
ch;tumlta si‘ discuta in r 31321'01‘16 alla risoluzione di yng controversia
Wi o g e &

. : apporto a tale controversia,

Ap-pafe u'xfat_u un risultato incengruo che in una controversia
tra Tizio e Cajo si prendano de; provvedimenti, come I'annullamento
di un atto sostanzialmente normativo, che interessa percid di solito
una pluralith pilt 0 meno vasta dj cittadini, con una estensione abnor
me dell'efficacia soggettiva del giudicato (**").

Si ripropone qui il problema dei limiti di efficacia del giudicato
amministrativo, ma in termini sostanzialmente diversi da quelli cui
abbiamo accennato prima, a proposito dell'impugnazione delle di-
sposizioni regolamentari costituenti delle volizioni-azioni.

24. Si & gia detto come Pestensione al processo ammil.:x'istrati_vo
del principio sancito per il processo civilf;- dall’art: 2909 cod. civ., € cm?..*
che I'efficacia del giudicato & limitata ai soggetti cihc sono stati parti
nel gmizio, appaia perfcttamente risp‘onfien_te. ai principi g?ncrah
che informano I'intero nostro sistema dn. glustizia amministrativa; 0,
pilt esattamente, alla concezione della giurisdizione del Conﬁxgho. c!z
Stato, come di una giurisd.izionc Posta a tutela degli m-tcressx }nddm-
dﬁali ded privati ricorrenti, concezione che appare dominante in dot-

trina.

(***) L’affermazionc, prima citat._n, del Masss, dt?l Yn:'r:«, e dc:l GUIIC'

do la quale il Consiglio di State non ha giurisdizione sui regola-

CIARDI, $ccon atti solo formalmente amministrativi, ma sostanzialmente

mentt, n q”m?:'ta un grande significato, se intesa nel senso che tale organo

e non b 1 e 8 el e prrion <simntn o
giuris

stituenti volizioni preliminari.
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Tale principio urta perdo contro un limite insuperabile;
che le sentenze costitutive, €rmesse da un qual_szasa Organo piy;
) zionale possiedono necessariamente una efficacia che non pyj
* . . ‘
" Jimitata alle sole parti in causa, ma che & erga omnes, almeng pe

i en.
} so che i terzi non possono 1

Ciok
15di.
SSQI-E

n alcun modo disconoscere la modific,.
" gione della sfera giuridica delle pa'rti operata 'dal' giudicc.

Cid assume un particolm:e s%gnlﬁcztta nel gludfm davanti al Cqy,
siglio di Stato, il qualc., se il sicorso & acc:])'ho’ si ;:lonclude €on upg
tipica sentenza costitutiva qualc.c quella di ann:: amento.‘

Se l'effetto della sentenza di annullamento ¢ quello di topliere
dal mondo giuridico, latto annullato, appare evidente come I'anny].
lamento non possa Bon avere efficacia erga ommnes: sarebbe infat
assurdo immaginare un ato, il quale sia annullato per un soggetto,
e rimanga in piedi pienamente valido ed efficace per altri soggetti:
un atto esiste 0 NON esiste, Ma QUEStO NON Pud e€ssere se Non nei con-
fronti di tutti, parti in causa e terzi (*).

Questo principio assurme una particolare rilevanza nel case di
annullamento di una disposizione regolamentare costituente una voli-

{ zione preliminare; questa, infatti, regolando Pattivita della pubblica
{ Amministrazione, considera una serie indefinita di fattspecie in un
~modo unitario; non ha quindi una strattura scindibile, come quella
 delle disposizioni regolamentari costituenti delle volizioni-azioni, che
{ sono appunto risolvibili in tanti atti amministrativi.

La determinazione dei limiti soggettivi del giudicato che annulla
un atto amministrativo riguardante pili persone, dipende, come € no-
to, secondo la dottrina e la giunsprudenza dominant, dalla struttura
scindibile o inscindibile dell’atto stesso (**).

L'inscindibilita della disposizione regolamentare che costituisce
una volizione preliminare appare cvidente ove si pensi che essa regola
Vazione della pubblica Amministrazione nei riguardi di qualsiasi

|

(**Y) Avgssi, Osservazioni intorno ai limiti soggettivi, etc., cit, P 59;
Guicctaror, La giustizia amministrativa, cit,, pp. 287 e 335.
. (***) Avsss, op. loc. ult. at., Cons. di Stato, V sez., 5 marzo 1955_,
In Racc. giur. Cons. di Stato, 1955, 1, 300; IV sez.. 31 maggio 1953, i1,
1955, 1, 613; Ad. pl, 19 novembre 1954, in Ris. gmm., 1955, 11, 259; Cans

giust, amm. Rep. siciliana, 22 aprile 1955 ; . 3 Stato,
1955, 1, 620. & » in Race. giur. Cons. ai



Percid, le conseguenze della cigarq giuri
di Stato, 56{1011(‘10 la quale, insiemne all'ann
Dlicazione di una disposizione regolamenta

¥ ; s v
anche I'annullamento della disposizione stessa, si appalesa assai grave

,? id P‘erch?: un regolamento hz} riguardo ad una pluralita di cittadini
'_chc puo CSSEIC assal vasta, specie nel caso che sia stato emanato dalle
autorita centrgh ‘dell? Stato; se si afferma che esso puod essere anaul-
Tato dal Consiglio di Stato, su ricorso di un solo interessato, cid si-
.gniﬁf-‘a alla‘rgare a dismisura, ma necessariamente per insuperabili
ragioni logiche, i limiti soggettivi di efficacia del giudicato ammini-

_ strativo: fatto, questo, tanto pi rilevante, in quanto pud accadere che

{ la norma annullata pud essere connessa in tal modo con altre norme

[= dello stesso regolamento, da dover ritenere caducate anche queste.

D'altra parte, come si & detto, il rapporto che intexcorre tra dispo-
sizione regolamentare costituente una volizione preliminare e suo atto
di applicazione pud esscre di vario tipo; ma in certi casi, in cui esso
¢ particolarmente stretto, non si pud escludere @ priors, almeno se-
condo alcune opinioni, che P'annullamento di tale disposizione, su
ricorso presentato da un soggetto il cui interesse ¢ stato leso da un suo
atto di applicazione, importi I'autornatica caducazione anche degli
altri atti di applicazione, emanati precedentemente, anche c.ia lungo
tempo, nei confronti di altri soggetti, ¢ da loro non tempestivamente
impugnati; tutto cid, con evidente grave turbativa della situazione

. . fs . . 145
giuridica instauratasi )

(**) Per un caso di caducazione automatica di un m'[&?l a~mmi§l i;t-g‘l:i?.?'
in seguito ad annullamento di_’altro atto, v.: (:;0“5'1_‘_‘”5,‘310’ i bc‘z" ".n_;d;z
1954, in Rass. dir. pubb., 1955, 1I, 140; per 1 ‘;!’i‘ feazione ;‘uqufs;" {{“d‘i- I:m
agli atti che costituiscono il proc_cd:mcmo di formazione { 3‘: a \?'?n ;31954 ”
ente pubblico che agisca igre privato, . Cns§-, 'lStZl' un., ] mf’bb‘odj o
Giur. it, 1955, I, 1, 528; per un altro caso simile, n;] !.ctn A:1 revoca 'ont; b
rileva sulla validith di altro atto, nel scnso che ia pub ;;.a : ‘m;nt:nstmi:o e
Pobbligo di riesaminare il suo operato, per AcCEriarsi che avreh cmc\l (s:lcz
<o ultimo atto, anche senza Ja sussistenza di questo mmmf ’ l?“ﬂ Ll
29 outobre 1931, in Foro amm., 1952, 1, 3, 134; sul pumo degli cfletu de

Pannullamento di un atto amministrativo sulla validiid degli atu connessi cfr.:
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delle gravi conscguenze della sua dgilimspr.ud:nza t st legge infay
nella motivazione delia decmor':e ella quinta sezione del 13 eon
naio 1954 (***), che se anche .la d1sp.o§1.zwnc regolamentare deye essere
Ianuuﬂata, cib nonostante gli effetti di tale annullamento rimang{mﬁ
limitati al solo ricorrente. ‘ o
Se Yaffermazione che ]’annullamento. di un atto inscindibile qua.
) le & una disposizione regolamentare del tipo in esame non sia efficac,
nei confronti di tutti i soggetti cui essa € o sard applicabile appare,
' come si ¢ detto, inaccettabile, cid nonostante questa sentenza cogy.
tuisce un notevole sintomo dell’esigenza di limitare il Pitt possibile
Pefficacia soggettiva del giudicato amministrativo al solo ricorrente,
A ben guardare, poi, la questione in esame tende in tal modo 4
diventare puramente terminologica: secondo la citata sentenza, ig.
fatti, il regolamento impugnato, sostanzialmente, viene consideraro
inefficace, solo nei confronti del ricorrente, mentre manticne integra
12 sna efficacia nei conbronti di tutti 1 soggetti che non abbiano pro-
posto ricorso: ma questo € proprio il fenomeno che si chiama disap-
plicazione, ¢ non annullamento, e a nulfa rileva che esso sia stato
cosi qualificato; sarebbe assai augurabile se questa decisione potesse g
# esserc considerata come un sostanziale abbandono della precedente ‘.{‘

i giurisprudenza del Consiglio di Stato.

e ]

25. Ma sembra che si possa pervenire anche sulla base di altro
ragionamento alla conclusione secondo la quale una disposizione rego-
lamentare costituente una volizione preliminare deve essere disappli-
cata, e non puo esserc annullata,

§i ¢ gia visto come una simile disposizione costituisca un atto che
non & mai autonomamente impugnabile, perche non & mai autonoma-
mente lesivo dell'interesse del privato.

Se si parla dal presupposto per cui il Consiglio di Stato costi-

TRI-II\;;?, La presunzione di legittimiry degli atti amministrativi, Padova, 1936,

S. 7 D Gmmn.o, Il controllo governativo sy regolamenti dei Comunt ¢

; : ;ofrar{:nr% ;Ja i Seritti dt diritro pubblico, vol, II, p. 385 ss.; JACCARING,
o il, . . L A

. g4, ! » 1L, 244 55, Guiccrarnr, Ay connesst, in Giur. it,, 194

("*Y In Foro amm., 1934, 1, 2, 190,
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pisce una giurisdizione posta a tutela dellinteresse
e orrcnt."fv_‘\i 10g1co. concludere c}}c questa lesicne nop
roponibilita del ricorso, ma delimita anche il thernq
iq altre pe%rolc, se }l Consiglio di Stato pud intervenire s

s stata lesione di Interesse del privato, esso dovrebbe intervenire solo
er quel quanto che basti a restaurare questo interesse,

Quando il Consiglio di Stato ha annullato atto di applicazione

di una disposizione regolamentare costituente una volizione prelimi-
nare, non solo la sfera giuridica del ricorrente & ritornata quale era
antecedentemente all'emanazione di questo atto, ma non sussiste piu
la minaccia di una nuova emissione dello stesso atto, perchd vi oste-
rebbero 1 principi del giudicato amministrativo. ,

Sostenere quindi la necessitd dell’annullamento anche della di-
sposizione regolamentare, significa affermare che il Consiglio di
Stato prende dei provvedimenti ultronei rispetto al fine della restau-
razione dell'interesse del privato leso dall’azione illegittima della
pubblica Amministrazione; e che quindi la lesione dell’interesse del
ricorrente costituisce solo un presupposto del ricorso, ma non il fon-
damento della decisione.

L’annullamento della disposizione regolamentare giova solo ad
altri interessi che non quelli del ricorrente: anzitutto allinteresse de-
gh altri soggetti, cui la stessa disposizione puo essere applicata suc-
cessivamente dalla pubblica Amministrazione; poi all'interesse sog-
gettivo della pubblica Amministrazione, ove si accolga la teoria 'dcl
Guicciaror; oppure, pit in generale, all'osservanza del dlrltt? obbiet-
tivo in quanto tale; la soluzione, sccom\:lo la qua.le anche P'annulla-
mento della disposizione regolamentare ¢ necessario, non 2 cc?nform&.:
alla concezione del Consiglio di Stato come giurisdizione su interessi

soggettivi dei ricorrenti.

soggcettivo del
solo fonda Ia
decidendum
olo quando vi

26. In conclusione, poiché si deve dire che, in linea di massima,
I'istituto della disapplicazzone.dtgl.l attl atr.tmmxstrat‘m. lllr.:gunml
pud trovare luogo anche nel giudizio davanti al Consiglio di Stato,
purcht non ci si trovi in uno di quei casi in cui le particolaritd della
disciplina di tale giudizio ne escludono 'applicazione; ¢ poiche non

" sembra che la disposizione regolamentare costituente una volizione
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climinare sia uno di quci' casi, pare P;-c fe[:%nlc enere che tale
\ g:s osizione regolamentare sia solo disapplicabtiC & hon anche anny),
| disp che il suo anpullamento cOSHRNSCE UN proyyy:

fabile, proprio Per ‘. , -
mento fﬂtranco rispetto al fine della sestaurazione dellinteresse gy
. privato leso illegittimamente dall'atto di applicazione.

Certo, non & da dissimularsi la gravita del problema, ¢

simile opinione va manifestata con grande cautela; cautela tanto may.
giore in quanto nos si pud rimanerc indifferenti di fronte alla cop,. -

fraria 'giii’fisprﬁde'nia del Consiglio di Stato, che in questi ultimi tem.
pisit grandemeate consolidata.
Vogliamo percid concludere queste note osservando che se g

vuole mantenere ferma tale giurisprudenza, se ne devono necessaria-
mente trarre tutte le conseguenze, ¢ particolarmcnte una, inerente alla
‘natura stessa della giurisdizione del Consiglio di Stato.

B noto come siano molteplici le teorie riguardo alla determina-
zione di tale natura; esse, prescindendo da talune diversitd minor, o
cotnungie non afferenti al problema che qui ci interessa, possono es-
sere sostanzialmente raggruppate in due categorie.

Un primo gruppo di weorie configura il Consiglio di Stato come
una giurisdizione posta a tutela di interessi individuali (™).

(**%) V. wa gli altri: Rawsuisrn, Guarentigie della giustizia, etc, «t,
p. 394; Sawems, Giustizia amm., cit, p. 70; Roverwl, Osservazioni sulla na-
tura del giudizio dinanzi al Consiglie di Stato, in Studi per Senti Romano,
vol. II, p. 336; Gareacnart, La giurisdizione amministrativa, cit., p. 29; Za-
noBxi, Corso, cit,, vol. 11, p. 127; D Marcw, U ricorso alla IV sez., etc,
cit, in Riv, dir. pubbl., 1915, 1, 307; posizioni particolari hanno assunto il
Cammzeo e il Morrara,

I primo (Commentario alle leggi della giustizia amministrativa, dt,
p- 278 ss.), sostienc che, essendo Pinteresse legittimo tuclabile con un ricorso
ad un organo giurisdizionale, esso, per questo solo farto assurge sostanzial-
mente al _gra‘do di diritto soggettivo perfetto; il Consigli’o di Stato costitui-
Bili:rc_, qu;ndx,_ una giurisdizio.nc posta 2 tutela dei diritti soggettivi dei ciua-
dind (g);i ;ch;;f;a di wle teoria v.: GareaoNaTY, La giurisdizione amministré

Il MorTara, invece (Commentario al codice
stiene che il cittadino ha un diritto soggettivo
atti amministrativi; il Consiglio di Staro quindi
tutela di tale diritto soggettivo del citrad;
RaneLLETTt, Le guarentigic della glustizia,

» ete, cit., vol. 1, p. 343), so-
perfetto alla legittimitd degli
s & una giurisdizione posta 3
no (per la critica di tale teoria Vo:
ete, cit,, p. 396 ss.).
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D'altro canto, un altro 8TUPPo di teorie cop
Jel Consiglio di Stato come ung giuri
gvo, come una giurisdizione, cios, ]
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ﬁgura Ia giurisdizione
d} pl.{ro diritto obbiet-
Pito istituzionale & g

sdizione
Ul com

. : . ui incorr {RKE
Amministrazione nella sua azione, prescindendo, cioa ;ah;, pubblica
" - [ . » . s 1 -
Non & certo questa la sede

volizione preliminare, nel giudizio
atto di applicazione, deve essere an-
10 sembra costituire up forte argomento

que 0 le quali il Consiglio di Stato costi-
tuisce una giurisdizione posta a tutela non di interessi particolari, ma

di interessi generali, o dell’intero ordinamento giuridico, o della pub-
blica Amministrazione,

E cid principalmente per due ragioni: per Pabnorme estensione
che assumercbbe I'efficacia del giudicato e perché linteresse che costi-
tuisce il presupposto per il ricorso in sede giurisdizionale (e ciod

(1“) V. tra gli altri: AvEssy, Interesse sostanzidle e interesse processuale
nella giurisdizione emministrativa, in Arch. giur.,, 1943, 151 ss; D’Aressto,
{stituzioni di diritto amministrativo, 2* ed., Torino, 1939, vol. 11, p. 386;
Csttovenna, Principi di diritto processuale, 3* ed., Napoli, 1923, p. 358; Sa-
LENDRA, La grustizia amm:'m.r:ratwa,’ anmo, 1904,‘p. 862.

Una posizione particolare, assai interessante, & qqel]a assunta dal Gt{!t:»-
ciarpr (V. soprattutto: La giustizia amministrativa, pu‘: v.oltg zztata, p;;g;'m,
ma soprattutto p. 7 ss. ¢ p. 65 ss), secondo la quale qu:one ella pu b 153
Amministrazione & vincolata da una doppm serie cfh norme; le ‘ﬂo?t‘{ 3 ;‘
prima serie regolano i rapporti tra _pubbh.ca fﬁ{nfnlnlstra?jane ¢ citta m'l’dclid
violaziore di e costituisee viogazs.m::c 'dx d1r1tu_soggetulv1, a co(riloscere. elie
quali ¥ competente. Pautoritd giudiziaria; le r}om-mrdcl'al ‘secon_ads?lr,:e,i in-
vece, stabiliscono quali siano i modi P,’.u con\'emcnti di svolgimento del ‘zan:
della: ubblica Amministrazione, nFlI interesse ti_clI-Amm{nxstrazxt?ne stesstl,n ¢
la violazione di esse produce quindi fa lesione di questo inicresse; competente

. di queste violazioni & il Censiglio di Stato, il quale costituisce cosi

a conoscere ¢l q sta non a tutela degli interessi individuali dei cittadini,

;Lana g‘;m.Sdt::lcén:olI;o un presupposto per la p.roponibilita_da parte loro del ri-

o e ne eno a tutela del diritto obbiettivo, ma unicamente a tutela del-

f?i:xi:,rcis:eggn;ctdvo della pubblica Amministrazione, il q]uale ¢ stato apprez-

zato in via generale, una voita per tutte, d:.tllc norme di legge ¢ di regofa-
mento, le quali sono dette, appunto, norme di azionc.
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ate, leso dall’atto illegittimo), non ¢ }q Stessg

. re
uello del ricor ] fonda 1 : ch
o <o stesso ¢ fonda la pronuncy g . he
delimita I'oggetto del ricor P @ d Wy},

lamento.
mento del rego : ) e tutt
Gi deve anzi notare, riassumendo, come tutte le quattrg $0luzjo

. 1 5= .
proposte nelle principali questioni che solleva.limpugnazmne de
rcgolamenti e ciot, nell'ordine: per quel che riguarda uny dispeg;

: izione-azion :
zione regolamentare costituente una voli ione la lesione del.

Pinteresse dei soggetti cut é applic.abilc & provocata 'nnme.dia.tameme
da essa, ma pud verificarsi anche in un momento successivo alla g,
emanazione, per ragioni esclusivamente soggc.tuw: de]l‘mtercssam;
che la sentenza che decide della sua impugnazione fa stato solg net
contronti del ricorrente; che per quel che riguarda una disposizigne
regolamentare costituente una volizione preliminare, la lesione del
Pinteresse dei soggetti cui & applicabile ¢ provocata non direttamente
da essa, ma sempre solo dal suo atto di applicazione; e che essa, nel
giudizio sulla legittimich del suo atto di applicazione deve essere solo
disapplicata ¢ non anche annullata con efficacia erga omnes; tnte
e quattro queste soluzioni, dunque, sono perfettamente conformi
alla concezione del Consiglio di Stato come giurisdizione posta a
tutela di interessi individuali.

Evidentemente non & possibile, in un lavoro dedicato all'impu-
gnazione dei regolamenti, esaminare il problema della natura della
giurisdizione del Consiglio di Stato; la concezione anzidetta & stat

quindi presa come un presupposto, tratto da quella opinione che
attualmente sembra dominare in dottrina.

E appena il caso di aggiungere che una diversa concezione della
giurisdizione del Consiglio di Stato consiglierebbe l'accoglimento di
soluzioni diverse, per non dire opposte, di quelle qui proposte.

Ad ogni modo, ci pare opportuno concludere queste brevi note
con tale richiamo al legame tra il problema della qualificazione della
natura della giurisdizione del Consiglio di Stato con quelli suscitati
dall'impugnazione delle disposizioni regolamentari; il che costituisce,
oltretutto, un notevole esempio di come la soluzione data ad un pro-
blemna, la cui formulazione & compiuta in termini apparentemente del

tutto teorici, possa presentare delle immediate conscguenze di rilevante
importanza pratica.

»





